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I, Estado y desarrollo: 


Un debate crucial 


La busqueda del mejor camino para transformar a Chile en una sociedad 
plenamente desarrollada ha sido y seguira siendo el eje central en torno al cual 
gira el debate sobre nuestro futuro como naciön. Distintas visiones se han 
enfrentado en este terreno, especialmente en torno a la funciön que el Estado 
debería desempeñar en este contexto. El gobierno encabezado por Gabriel Boric 
se ha propuesto llevar a cabo un cambio radical al respecto, distanciándose de la 
orientación seguida por Chile durante los últimos decenios y potenciando 
fuertemente el accionar del Estado con la finalidad de convertirlo en el 
conductor y protagonista principal de las transformaciones económicas que 
pretende llevar a cabo. 


Esta orientación coincide con propuestas que han cobrado gran notoriedad a 
nivel internacional acerca del así llamado “Estado-emprendedor” o, lisa y 
llanamente, de un Estado que comanda el desarrollo económico, conduciéndolo 
por caminos distintos a aquellos que este seguiría si las decisiones económicas 
las tomasen los actores privados respondiendo a las señales del mercado. La 
académica ítalo-estadounidense Mariana Mazzucato, inspiradora del gobierno de 
Gabriel Boric en materias de desarrollo productivo, es en la actualidad la 
defensora más conocida de esta perspectiva. 


En contraposición a este enfoque que privilegia el rol protagónico del Estado 
existe una larga tradición que subraya el papel decisivo que deben jugar tanto el 
mercado como los emprendedores privados. En esta perspectiva, el Estado 
cumple una serie de funciones importantes, generando condiciones 
institucionales y materiales esenciales para el despliegue de la iniciativa privada, 
pero sin por ello sustituirla o asumir un papel determinante en sus decisiones 
económicas. Se trata de un Estado que por ello puede ser conceptualizado como 
“Estado-facilitador”. 


No estamos, sin embargo, en presencia de un debate sin precedentes, sino muy 
por el contrario. Desde los albores de la revolución industrial, en la segunda 
mitad del siglo XVIII, se han venido enfrentado posiciones contrapuestas al 
respecto que han influido de manera sustancial el curso que distintos países e 
incluso regiones han seguido en sus intentos por alcanzar un progreso sostenido 
que eleve los estándares de vida de su población. Existe, por tanto, no solo un 
amplio y largo debate sobre el rol del Estado como promotor del desarrollo, sino, 
aún más importante, una variadísima gama de experiencias históricas al respecto. 


Es en este terreno que el presente trabajo quiere hacer un aporte estudiando una 
serie de casos exitosos de desarrollo que pueden servir como puntos de 
referencia para nuestros debates actuales: Suecia, Dinamarca, Noruega, 
Finlandia, Australia, Nueva Zelanda, Corea del Sur, Taiwan e Irlanda. No se 
trata de proponer modelos a copiar, sino de aprender de otros, tanto de lo que 
hicieron bien como de aquellos caminos que debieron abandonar para poder 
progresar. 


Si alguien quisiese elegir ejemplos de desarrollo exitoso entre las democracias 
plenas existentes en la actualidad dificilmente podria dejar de lado a alguno de 
los países que se analizarán más de cerca en este librot. No se trata de grandes 
potencias econömicas o politicas, sino de paises relativamente perifericos que 
han debido adaptarse a las circunstancias econömicas y geoestratégicas 
imperantes a escala global a fin de abrirse un camino propio hacia el desarrollo. 
Por esa misma circunstancia, sus experiencias pueden resultar de especial interés 
para Chile. 


Los logros de los paises que aqui estudiaremos no se reducen a alcanzar los mas 
altos estandares democraticos, sino que se extienden a una serie de ambitos de la 
mayor significaciön. Sus niveles de ingreso per capita, expectativa de vida al 
nacer, educaciön, capacidad de innovar e igualdad de oportunidades son, entre 
otros, logros notables en una perspectiva comparativa?. 


Se trata de paises que en un momento determinado estaban muy distantes de las 
naciones que lideraban el progreso tecnolögico y cuya relaciön con la economia 
internacional se basaba en exportaciones primarias con muy bajos niveles de 
valor agregado. Superar este atraso fue el gran desafio que estas naciones 
supieron enfrentar con éxito en épocas y bajo circunstancias muy diversas, que 
van desde la fuerte ola expansiva del comercio mundial asociada a la revoluciön 
de los transportes de la segunda mitad del siglo XIX hasta las duras décadas de 
la Guerra Fria y el reciente auge globalizador. 


Se trata, ademas, de paises que representan una gran diversidad de contextos 
culturales, valores y creencias, que van desde el luteranismo escandinavo y el 
catolicismo irlandés hasta el confucianismo, el budismo y el taoismo existentes 
en paises como Corea del Sur y Taiwan. En este sentido, el paso de sociedades 
marcadamente tradicionales y predominantemente rurales a naciones modernas, 
industrializadas y urbanas no ha sido solo un notable laboratorio de 
transformación económica y social, sino igualmente de cambio y adaptación 


cultural. 


En este amplio contexto nuestro estudio pone el acento en el papel que el Estado 
ha desempeñado para lograr el desarrollo alcanzado por estos países. Se trata de 
los cambios institucionales que ha promovido, pero también de sus 
intervenciones respecto de la creación de las condiciones materiales del 
desarrollo, como la infraestructura y la educación, así como de las políticas 
públicas adoptadas en diversos terrenos, desde aquellas que promueven la 
estabilidad macroeconómica y la apertura al mundo hasta aquellas que regulan 
los mercados y fomentan determinadas industrias mediante políticas industriales 
selectivas. 


El libro se organiza de la siguiente manera: 


En el capítulo siguiente se suman las principales lecciones que podemos extraer 
de los casos que se analizarán en este trabajo desde una perspectiva chilena, es 
decir, buscando resaltar aquellos temas y aquellas políticas que nos pueden 
permitir construir un futuro mejor para nuestro país. 


El capítulo tercero se aboca a analizar el caso de los países nórdicos. Suecia es el 
país que se estudia más a fondo por ser tanto el más importante como aquel al 
que más referencias se hacen en los debates internacionales sobre la posibilidad 
de alcanzar un desarrollo dinámico con altos niveles de cohesión social e 
igualdad de oportunidades. El análisis se inicia con las transformaciones 
cruciales de la agricultura sueca hacia fines del siglo XVIII y llega hasta 
nuestros días, incluyendo la profunda crisis del Estado de bienestar en la década 
de 1990 y sus subsiguientes reformas en pro de una mayor libertad de elección 
ciudadana y de la colaboración público-privada. El acento del análisis estará 
puesto, sin embargo, sobre lo más relevante en nuestro contexto: las condiciones 
y Características del extraordinario salto de Suecia al desarrollo durante la 
segunda mitad del siglo XIX. Desde esa perspectiva se miran también las 
experiencias de Dinamarca, Noruega y Finlandia, estableciendo así las 
coordenadas fundamentales de lo que denominaremos “modelo nórdico de 
desarrollo”. 


A continuación se analizan las experiencias de Australia y Nueva Zelanda, países 
que tempranamente accedieron a altos niveles de ingreso per cápita dada su 
amplísima dotación de recursos naturales en relación a una población muy 
escasa. Fueron países ricos antes de ser desarrollados y su experiencia nos 


recuerda la de muchas otras naciones con una generosa base de ese tipo de 
recursos. Su historia económica es muy aleccionadora, ya que en su largo 
camino de la riqueza al desarrollo se perdieron por senderos que guardan cierta 
similitud con aquel proteccionismo y aquella industrializaciön de invernadero 
que tantos problemas generaron en América Latina. Finalmente, estas dos 
naciones oceänicas supieron enfrentar con éxito estos desafios y evolucionar 
hacia economías abiertas y altamente competitivas, transformándose de esta 
manera en ejemplos de reforma y modernización económica. 


El capítulo siguiente estudia el paradigma de las “periferias confucianas”, 
tomando a Corea del Sur y a Taiwán como sus ejemplos más destacados. Se trata 
de países que a mediados del siglo XX se contaban entre los más pobres del 
planeta, con un ingreso per cápita que no llegaba ni a la cuarta parte del de Chile, 
y que desde los años 60 en adelante iniciarán un proceso inédito de desarrollo 
económico que en pocas décadas los transformará en naciones altamente 
industrializadas que hoy compiten con notable éxito en las áreas más sofisticadas 
e intensivas en conocimiento de la economía mundial. Sus experiencias nos 
permiten estudiar de cerca tanto las transformaciones institucionales que crearon 
las condiciones del salto al desarrollo como los pros y los contras del amplio 
espectro de políticas públicas aplicadas en este contexto. 


El estudio del asombroso progreso experimentado por Irlanda a partir de fines de 
la década de 1980, que le ha valido la denominación de “tigre celta”, constituye 
el tema del capítulo sexto. Junto con España, Grecia y Portugal, Irlanda era el 
país más pobre, en términos de ingreso per cápita, entre aquellos que 
conformaban la Unión Europea antes de la ampliación del año 2004. Hoy, supera 
a todos los países de la Unión exceptuando a Luxemburgo. La experiencia 
irlandesa es interesante no solo por las características y lo extraordinario de su 
crecimiento económico reciente, sino también por sus fracasos anteriores. 
Además, la evolución de Irlanda desde fines de los años 80 incluye uno de los 
colapsos económicos más espectaculares registrados en relación con la crisis 
financiera de 2008 y una notable recuperación posterior. 


En el capítulo séptimo se elaboran con más detalle algunos de los conceptos 
fundamentales usados a través de este libro y se brinda un panorama general 
tanto de la evolución histórica como del largo debate sobre el rol del Estado 
como promotor del desarrollo. Para ello nos remitiremos, aunque sea 
brevemente, a sus antecedentes más remotos en la Gran Bretaña de Adam Smith 
y en los nacientes Estados Unidos de la segunda mitad del siglo XVIII, para 


luego darle una mirada a los debates que en el siglo XIX contrapusieron las 
corrientes nacionalistas y proteccionistas a los partidarios del libre comercio. En 
el siglo XX nos detendremos en las ideas de quienes propugnaron un “desarrollo 
hacia adentro” y la industrializaciön por sustituciön de importaciones, como 
Raul Prebisch y la Cepal. Finalmente, le dedicaremos mayor espacio al debate 
actual entre los proponentes de un Estado-emprendedor o, en su versiön mas 
radical, un “Estado comandante”, como es el caso de Mariana Mazzucato, y 
quienes proponen un Estado-facilitador abocado principalmente a la creaciön de 
buenas condiciones para el funcionamiento de una economia abierta de mercado. 


En las palabras finales acerca de la encrucijada en que se encuentra Chile 
analizamos brevemente el sorprendente malestar del éxito que golpea a nuestro 
pais y los desafios que deberemos enfrentar para que la mediocridad y el 
subdesarrollo no se hagan costumbre. 


II. Un decalogo para que Chile vuelva a progresar 


En los capitulos siguientes invitamos al lector a un amplio recorrido por la 
historia del desarrollo de diversos paises que hoy son connotados referentes a 
nivel internacional. Sin embargo, queremos iniciar este libro resumiendo las 
principales lecciones que nos dejan sus experiencias. Se trata de diez enseñanzas 
que a nuestro juicio pueden ser de gran utilidad en este momento crucial de 
nuestra historia. Cabe, sin embargo, subrayar que no se trata de una especie de 
recetario para alcanzar el éxito, sino de un recordatorio de aquellos aspectos que 
han sido clave para lograr un progreso que ha permitido que naciones periféricas 
que alguna vez fueron pobres y atrasadas se convirtiesen en notables ejemplos de 
bienestar y progreso. Cada uno de los países estudiados siguió su propio camino, 
acorde con sus circunstancias particulares y el entorno global en el cual le tocó 
desenvolverse, tal como Chile también debe hacerlo. Sin embargo, ello no obsta 
para que, más allá de esta evidente diversidad de experiencias y circunstancias, 
se puedan encontrar desafíos compartidos y elementos comunes que potenciaron 
su progreso. 


1. Libertad económica 


Los procesos aquí estudiados han sido, en lo esencial, profundos procesos de 
transformación institucional que establecieron las bases de economías abiertas 
de mercado en las que la libre iniciativa de los individuos, de la sociedad civil y, 
en especial, de los emprendedores tuvo y sigue teniendo un rol protagónico. Para 
ello se requirió de intervenciones decisivas de parte del Estado a fin de eliminar 
las trabas existentes a la libertad económica, proviniesen estas del pasado o 
fuesen producto de las presiones de nuevos intereses creados que intentaban 
conquistar o defender posiciones de privilegio. Mantener la disciplina de los 
mercados competitivos, combatiendo toda tendencia a manipular su 
funcionamiento, a cerrarlos o monopolizarlos, es una de las tareas primordiales 
del Estado una vez que se han establecido los fundamentos institucionales de la 
economía de mercado. De igual importancia es no debilitar el sistema de 
experimentación constante que es la base de la creatividad de una economía 
libre, y que se basa en la obtención de generosas recompensas de parte de los 
emprendedores que toman riesgos y aciertan en su empeño, pero que también 


penaliza severamente a quienes no lo hacen. Por el contrario, castigar de 
distintas formas el éxito y subsidiar el fracaso es un camino seguro hacia el 
empobrecimiento colectivo. 


El ejemplo de los paises escandinavos es contundente al respecto. Un amplio 
conjunto de reformas institucionales emprendidas a mediados del siglo XIX 
desmontö los remanentes de la economia tradicional con sus trabas corporativas 
y administrativas a la libertad de trabajo, empresa y comercio y, 
simultáneamente, creó las bases legales e institucionales de una economía 
moderna de mercado. Ello complementó significativas reformas anteriores que 
consolidaron la propiedad privada de la tierra, sentando de esa manera las bases 
de un proceso de modernización y comercialización en el sector agrario que 
precedió y en gran medida creó las condiciones del subsiguiente desarrollo 
industrial. 


Los emprendedores privados fueron el motor decisivo del progreso nórdico y las 
grandes empresas que estos crearon, a menudo a partir de innovaciones propias, 
se internacionalizaron rápidamente, viviendo, por lo tanto, en un ambiente de 
dura competencia que las forzaba constantemente a mantener los más altos 
estándares de eficiencia y un ritmo de innovación al menos a la par con el de sus 
competidores. Solo excepcionalmente intentó el Estado interferir en este tipo de 
procesos y proteger o subsidiar a sus emprendedores, como fue el caso de la 
industria de la construcción naval de Suecia en la década de 1970. Esta 
experiencia fue tan costosa y tan fracasada que sirvió de recordatorio de que un 
país pequeño y abierto al mundo no se puede dar el lujo de mantener actividades 
industriales ineficientes por más triste y doloroso que sea el tener que cerrar 
industrias de gran recorrido y significación tanto para el empleo como para la 
vida de las ciudades y regiones que las albergan. 


En Australia y Nueva Zelanda las instituciones de la libertad económica fueron 
la principal herencia británica. Sin embargo, en el caso australiano estas 
instituciones debieron superponerse y, paulatinamente, imponerse a las formas 
coactivas propias de lo que originalmente fue una colonia penal. También se 
debieron resistir las pretensiones excluyentes, tanto en lo económico como en lo 
político, de la clase terrateniente formada tempranamente en la colonia. Durante 
gran parte del siglo XX, tanto en Australia como en Nueva Zelanda el 
proteccionismo y una multitud de regulaciones e intervenciones estatales 
coartaron la libertad económica, creando una economía cuyos resultados de largo 
plazo fueron cada vez más decepcionantes y que, finalmente, debió ser 


drasticamente reformada para restaurar el dinamismo propio de una economia 
libre de mercado. 


Corea del Sur y Taiwan siguieron al respecto caminos diferentes. En el primer 
caso, la creaciön de una economia de mercado en un pais que solo 
paulatinamente evolucionaria hacia la democracia fue la clave de sus éxitos. Sin 
embargo, la cercania e incluso connivencia entre el Estado y las grandes 
empresas, que sin duda potenciö la capacidad de crecimiento de estas, ha sido 
fuente de una fuerte concentraciön econömica en manos de grandes 
conglomerados, asi como de conductas anticompetitivas y significativos 
problemas de corrupciön que han sido muy dificiles de erradicar. En Taiwan, 
producto de su particular historia, se creó una economía de mercado 
caracterizada por una significativa distancia entre el mundo político y la mayor 
parte del mundo económico, lo que evitó un desarrollo similar al coreano y 
potenció el florecimiento independiente de las empresas de menor tamaño, 
especialmente aquellas ligadas al sector rural. 


Por último, el caso irlandés muestra, por una parte, los problemas del desarrollo 
“hacia adentro” y los obstáculos que debieron vencerse para superar su peso 
asfixiante sobre la economía y la sociedad irlandesas. Por otra parte, pone de 
manifiesto todo el potencial de crecimiento asociado a la apertura económica y 
las ventajas de una participación intensa en el proceso de globalización en 
marcha. Una decidida apuesta por atraer empresas transnacionales creando 
condiciones regulatorias y tributarias favorables, fomentando el desarrollo de un 
capital humano de alto nivel y una infraestructura adecuada, así como la certeza 
jurídica y la continuidad que da la existencia de un amplio consenso político en 
torno a la orientación del desarrollo del país, fueron los componentes clave del 
éxito alcanzado. Sus extraordinarios logros son un verdadero ejemplo para 
naciones periféricas pequeñas que sepan crear nuevas ventajas comparativas en 
el mundo actual, superando así las eventuales limitaciones de su especialización 
tradicional. 


El hecho de que cinco de los nueve países estudiados en este libro se cuenten 
hoy entre los diez con los mayores grados de libertad económica a nivel mundial 
de acuerdo al índice elaborado por Heritage Foundation, y que los cuatro 
restantes estén entre los veinte países más libres de los 161 considerados, no es, 
por lo tanto, ninguna casualidad (Heritage 2022). 


Primera lección: La clave de un desarrollo exitoso y sostenible en el largo 


plazo es la libertad económica y la flexibilidad que esta otorga para enfrentar 
los desafíos de un entorno global siempre cambiante. Los emprendedores son 
el motor insustituible de una economía que progresa rápidamente, tal como lo 
son los incentivos que promueven una experimentación constante y penalizan 
el no hacerlo. El papel esencial del Estado en este contexto es crear las 
instituciones que hacen posible la libertad económica y resguardar su buen 
funcionamiento, protegiéndolas de los intentos de captura o manipulación de 
parte de distintos grupos de interés. También es tarea del Estado definir los 
límites del uso legítimo de esa libertad, excluyendo aquellas actividades que 
implican un daño grave para los fundamentos mismos del conjunto de la vida 
social, como, por ejemplo, el narcotráfico o la trata de personas. 


2. Mercados abiertos y competitivos 


Los mercados han existido desde tiempos inmemoriales y bajo regímenes muy 
distintos a lo que se entiende como un régimen de libertad económica. De hecho, 
cualquier intercambio voluntario entre dos o más personas, en el que unos 
ofrecen lo que otros demandan, da origen en la práctica a un “mercado”, sea que 
esto tenga un lugar formal, como lo sería una feria libre, o incluso en 
condiciones definitivamente adversas, como podrían ser los intercambios que 
tienen lugar al interior de una cárcel. Pero remitiéndonos a la imagen de mercado 
en su concepción más tradicional, habría que señalar que los mercados 
medievales, por ejemplo, estaban estrictamente regulados en todo sentido por 
instancias corporativas, políticas y/o religiosas que establecían desde las normas 
de producción y la cantidad de productos que debía elaborarse hasta los precios a 
que debían venderse, a menudo bajo el rótulo de “precio justo”, es decir, aquel 
que permitía mantener el poder y el estatus social de los miembros de los 
diferentes gremios involucrados. Además, como lo señaló Adam Smith con 
énfasis, existe una tendencia natural de parte de los productores a asociarse a fin 
de fijar las cuotas de mercado y los precios que les sean más convenientes?. 


En síntesis, solo cuando los mercados son parte de un sistema de libertad 
económica generan los resultados que han hecho avanzar a la humanidad de una 
manera sin precedentes durante los siglos más recientes. Por ello mismo, una 
tarea central de un Estado que quiere promover el progreso es cuidar la libre 


competencia y penalizar las conductas que la amenacen o coarten. Lo esencial, 
en este caso, es velar por la existencia de mercados donde los incumbentes en 
cada industria puedan ser desafiados por nuevos emprendedores, es decir, donde 
no existan barreras de entrada artificialmente creadas a fin de excluirlos o 
dificultar su irrupcion. 


Esta vigilancia de parte del Estado, que implica la existencia tanto de normas pro 
libre competencia como de instituciones dedicadas a su efectivo cumplimiento, 
tiene una implicancia que trasciende el aspecto meramente econömico. Tal como 
lo sabemos por la experiencia de nuestro pais respecto de sonados casos de 
colusiön y otras präcticas anticompetitivas, es la legitimidad del sistema de 
mercado la que se pone en juego cuando se vulnera la libre competencia. 


Mas aun, la historia de América Latina y su subdesarrollo es, en gran medida, la 
historia de mercados manipulados a partir de la connivencia entre el poder 
politico e influyentes intereses econömicos. El capitalismo latinoamericano ha 
sido, de manera significativa, un capitalismo de privilegios y prebendas 
dependientes del Estado y sus regulaciones. La esfera política y la económica 
han tendido a corromperse mutuamente y por ello mismo es vital mantener una 
estricta separación entre ambas. En este sentido, la existencia de poderosos 
grupos de presión que impiden la implementación de políticas que se traducirían 
en un cambio cualitativo a favor de una mayoría ciudadana, pero que chocan con 
los intereses de esos grupos —como es el caso, por ejemplo, de la todavía 
postergada reforma del sistema notarial-, así como la financiación ilegal de la 
política que durante largo tiempo se toleró en Chile, nos deja una lección amarga 
que no debemos desaprovechar. Ello no obsta para que se desarrollen esferas de 
cooperación público-privada, pero siempre que se respete cuidadosamente la 
autonomía mutua de los actores involucrados y siendo vigilantes ante todo 
intento de captura del diseño y la aplicación de las políticas públicas. 


La historia económica de los países que estudiaremos contiene lecciones muy 
claras al respecto. El punto de partida de los procesos de desarrollo fue la 
creación de mercados liberados de los controles corporativos, es decir, donde se 
permitía una plena libertad de trabajo y empresa, y donde los precios no estaban 
determinados administrativamente, sino que se generaban por el juego de la 
oferta y la demanda. Este es el caso muy destacado de los países nórdicos, 
complementado por la apertura al comercio exterior, que es un elemento clave 
para que los mercados reflejen no solo las condiciones internas, sino también las 
vigentes internacionalmente, lo que permite alinear las condiciones domésticas 


de producciön con las que imperan a nivel global. Para las naciones nördicas este 
fue un aspecto determinante de su especializacion industrial y su rapida 
capacidad de hacerse valer en los mercados mundiales. Si se hubiese aplicado 
una politica de encapsulamiento de los mercados domésticos y de protecciön de 
las industrias nacionales, estos paises dificilmente habrian podido desarrollar las 
industrias que fundamentaron su bienestar futuro ya que las mismas, de una 
manera natural, se hubiesen acomodado a unas condiciones que no exigian de 
ellas el ser competitivas en mercados abiertos. 


Los casos de los demas paises que analizaremos muestran lo dificil que es 
mantener esta linea que separa la economia de la politica frente a las presiones 
tanto ideolögicas, como en la Irlanda dominada por un nacionalismo mal 
entendido, como de los nuevos grupos de interés que el mismo desarrollo genera. 
Este es el caso de los paises asiáticos estudiados, y también de los oceänicos. La 
confluencia de motivos ideolögicos y facticos es una amenaza evidente contra la 
libertad econömica que prolongö, como en los casos de Irlanda, Australia y 
Nueva Zelanda, la vigencia de una vision del desarrollo hacia adentro que por 
largo tiempo perjudicó el progreso de estos paises. En los casos de Corea del Sur 
y Taiwan se impuso rapidamente un cambio de politica y una orientaciön hacia 
las exportaciones considerando las amenazas externas que hacian que lograr un 
desarrollo econömico acelerado fuera una cuestiön de supervivencia nacional. 
Sin embargo, en el caso destacado de Corea del Sur la connivencia entre el 
sistema politico y los intereses econömicos de los grandes conglomerados 
llamados chaebols ha sido muy dificil de erradicar, tendiendo por ello a persistir 
las situaciones que coartan la libre competencia, fomentan la corrupciön y 
siembran el desprestigio de ambos sistemas. 


Segunda leccion: La fuerza creativa de la libertad econömica esta siempre 
amenazada y puede incluso llegar a ser destruida por conductas que buscan 
limitarla en interés propio. La connivencia entre intereses políticos y 
económicos es letal tanto para la democracia como para la economía de 
mercado. La legitimidad de ambos sistemas se basa en regulaciones 
contundentes y una estricta vigilancia capaz de evitar tanto las prácticas 
anticompetitivas como el riesgo de captura de los entes y las políticas públicas. 
La existencia de una genuina competencia en los mercados, con bajas 
barreras a la entrada y con una carga regulatoria razonable, donde nuevos 
emprendedores pueden desafiar a los incumbentes, es un factor clave para la 
legitimidad de un sistema de mercado. La autonomía regulatoria del Estado, 
así como su profesionalidad, son también factores decisivos para que la 


economia de mercado pueda desplegar todo su potencial creativo y mantener 
su legitimidad, pero también para que la democracia se mantenga sana y vital. 


3. Instituciones inclusivas y capital humano 


La fuerza creativa que surge de una economia de mercado abierta al mundo esta 
condicionada por la calidad, solidez y continuidad de las instituciones que la 
fundamentan y regulan, pero también por la amplitud y el potencial productivo 
de la poblaciön involucrada en el proceso de desarrollo. Mientras mas personas 
tengan la posibilidad tanto formal como real de hacer el mayor aporte posible al 
desarrollo, mas dinamico sera este y mas igualitaria sera la forma en que se 
distribuyan sus resultados. Y, de manera inversa, el dinamismo se reducirá y sus 
consecuencias distributivas seran altamente desiguales si una parte significativa 
de la poblaciön esta excluida, formal o realmente, de la participaciön econömica, 
o si su potencial productivo es muy bajo debido a las limitaciones de su capital 
humano. 


Mas alla de cualquier consideraciön ética o de justicia social, estos aspectos 
tienen una importancia decisiva respecto de lo que es la caracteristica clave 
desde el punto de vista del desarrollo de un sistema basado en la libertad 
econömica: su capacidad innovadora. Esta capacidad se encuentra, naturalmente, 
determinada por la cantidad de personas que disponen de las libertades, pero 
también de los saberes, habilidades y recursos que se requieren en un 
determinado momento para poder emprender, innovar y experimentar. 


Conceptos como “instituciones inclusivas” e “igualdad de oportunidades” se 
refieren a este aspecto tan decisivo para el dinamismo de las economias de 
mercado y definen uno de los campos mas importantes y legitimos de una 
intervencion estatal tendiente a reforzar la capacidad creativa y transformadora 
de la libertad econömica. En sociedades agrarias la distribuciön de la tierra fue 
un factor muy importante en este sentido, pero en sociedades modernas y 
mayoritariamente urbanizadas que buscan desarrollarse en una época en la que el 
conocimiento es el principal recurso productivo, es sin duda la educaciön la que 
ha pasado a ser el aspecto clave de esta igualaciön de las oportunidades que 
potencia no solo el crecimiento econömico y lo hace mas igualitario, sino que 


ademas impulsa la movilidad social y la formaciön de amplias clases medias. 


La historia nördica nos brinda ejemplos notables en ambos sentidos. Primero, 
respecto de la conformaciön, promovida y facilitada por el Estado, de una 
estructura agraria centrada en el estrato de los campesinos medios, que fueron 
los grandes ganadores de la modernización de la agricultura que precedió y 
dinamizó el salto industrial de estos países, considerando el impacto que esto 
tuvo tanto sobre la formación de capital humano como sobre la ampliación del 
mercado doméstico. Luego, pero de igual importancia, por la temprana apuesta 
mediante el accionar de las iglesias nacionales por la educación popular, 
complementada durante el siglo XIX por la instauración de la educación básica 
obligatoria y universal. El Estado también promovió la formación de institutos 
medios, especialmente de orientación tecnológica, y superiores. Esta apuesta 
desde el Estado ha sido complementada durante las últimas décadas, 
especialmente en Suecia, por una amplia cooperación público-privada que 
asegura tanto la libertad de elección ciudadana como el pluralismo de los 
proyectos educacionales. 


En los demás casos analizados, ambos aspectos también han estado presentes de 
una u otra forma, y de una manera aún más radical respecto de la cuestión 
agraria en los casos de Corea del Sur y Taiwán. Sobre todo en este último caso 
las eventuales consecuencias negativas del minifundismo implantado fueron 
paliadas por la promoción de un fuerte movimiento asociativo entre los 
campesinos que contó con un importante impulso y apoyo desde el Estado. Los 
casos de Australia y Nueva Zelanda son menos prominentes en este sentido, sin 
que por ello hayan estado ausentes las intervenciones orientadas a fomentar una 
colonización similar a la que predominó en los Estados Unidos, es decir, basada 
en la masiva transformación de una parte significativa del flujo inmigrante en 
campesinos propietarios. Por último, la experiencia de Irlanda muestra lo 
problemática que puede ser la distribución más pareja de la propiedad de la tierra 
cuando ella no va asociada a un proceso más amplio y dinámico de apertura y 
modernización económica y cultural. En este caso, el Estado y otras instituciones 
centrales, como la iglesia y los principales exponentes políticos del nacionalismo 
económico, actuaron como instancias que retardaron, en nombre de la tradición, 
la necesaria modernización agraria. 


Respecto de la educación, el esfuerzo tanto del Estado como de la sociedad civil 
ha sido mayor. Especialmente destacables son los casos asiáticos e Irlanda, que 
se han puesto a la cabeza de las naciones más avanzadas del planeta en cuanto a 


sus logros educativos. El pluralismo y grados significativos de autonomia han 
caracterizado estos esfuerzos, lo que también se observa en los casos de 
Australia y Nueva Zelanda. 


Tercera lección: Un alto nivel de capital humano y de inclusión de la 
población en la economía de mercado es clave para potenciar la capacidad 
productiva y de innovación de una sociedad. La tarea fundamental del Estado 
a este respecto es fomentar las condiciones que permitan el mayor desarrollo 
posible de los talentos y las capacidades del conjunto de la población, 
garantizando un amplio acceso a la educación y a la capacitación profesional. 
Esto no significa de manera alguna que el Estado deba ser el proveedor único 
y ni siquiera el principal de este tipo de servicios. El pluralismo de los 
proyectos educativos junto a la libertad de elección en esta materia es clave 
para poder desarrollar la diversidad de opciones y orientaciones propias de 
una sociedad abierta. 


4. Peligros del desarrollo hacia adentro y la industrialización de 
invernadero 


Las experiencias que analizaremos muestran con claridad los problemas a que 
conducen las políticas que tienden a encerrar la economía de un país dentro de 
los marcos del mercado nacional mediante diversas medidas proteccionistas. 
Esta orientación es particularmente dañina para países relativamente pequeños 
en cuanto a su población, ya que, en general, la estrechez natural del mercado 
interno no permite, con independencia del perfil de la distribución del ingreso, 
alcanzar las escalas de producción que se requieren para lograr niveles de 
eficiencia comparables con los que pueden alcanzar las economías abiertas o, 
dependiendo del caso, naciones de gran tamaño poblacional, como fue, por 
ejemplo, el caso de los Estados Unidos. 


Las presiones de diversos grupos por obtener protección, ya sea mediante 
medidas aduaneras, subsidios u otras regulaciones con efectos similares, son 
siempre poderosas, y el recurso a la retórica nacionalista acostumbra a estar muy 
presente en estos casos. Sin embargo, se trata habitualmente de pan para hoy y 
hambre para mañana, como bien lo demuestran las experiencias 


latinoamericanas, pero también las de Irlanda, Australia y Nueva Zelanda. El 
dafio es particularmente severo cuando el recurso a la protecciön se generaliza, 
como es el caso de la asi llamada estrategia de desarrollo hacia adentro basada 
en la industrializaciön via sustituciön de importaciones, propugnada por 
destacados economistas como Raúl Prebisch y Anibal Pinto, y transformada en 
un verdadero credo latinoamericano predicado por la Cepal. 


De manera muy acotada, tanto en el tiempo y la intensidad como en cuanto a las 
industrias que se protegen, este enfoque puede llegar a tener un cierto impacto 
positivo en el corto plazo, aunque ello siempre es materia de discusión. Los 
casos de Corea del Sur y Taiwán hacen plausible esta eventualidad, pero también 
muestran los problemas que rápidamente surgen de esta orientación y que, de no 
ser abandonada de manera rápida y consecuente, conducen al subdesarrollo 
productivo. En estos casos, como en el de Japón para dar otro ejemplo 
destacado, las limitaciones de su base de recursos naturales con potencial 
exportable fue una circunstancia que evidenció con énfasis los límites de esta 
estrategia de desarrollo hacia adentro. 


En América Latina, así como en Australia y Nueva Zelanda, la generosa 
dotación de recursos naturales disponibles permitió prolongar e incluso 
intensificar el enfoque proteccionista, llegando a generar lo que llamaremos 
“industrialización de invernadero”, es decir, una industrialización que para poder 
existir depende no solo de las medidas de protección y de los subsidios del 
Estado, sino también, al no tener capacidad competitiva a nivel internacional, de 
las divisas que el sector primario exportador pueda proveer, el que, a Su vez, será 
castigado de diversas maneras a fin de transferir recursos hacia los sectores 
protegidos y subsidiados. Finalmente, a la larga el sector exportador no es capaz 
de seguir manteniendo el flujo de divisas necesario para poder importar todo lo 
que tanto las nuevas industrias como el consumo interno requieren, 
produciéndose así graves déficits de balanza comercial y de cuenta corriente que 
generan significativos desequilibrios y, posteriormente, ajustes recesivos que 
impactan a toda la economía. Se trata, sin duda, de una paradoja aleccionadora: 
un modelo de desarrollo que pretendía romper con las vulnerabilidades externas 
termina produciendo niveles aún más severos de vulnerabilidad. 


La experiencia de los países nórdicos es muy interesante en el sentido contrario: 
a pesar de disponer de una amplia dotación de recursos naturales que fueron la 
base de su inserción inicial en los mercados internacionales, el proteccionismo 
nunca fue una verdadera opción ni alcanzó, en las épocas excepcionales en que 


estuvo presente, un grado significativo como propulsor de su desarrollo 
industrial. Las industrias nördicas vivieron y se fortalecieron enfrentando la 
competencia externa y por ello mismo pudieron, con gran rapidez, lanzarse a la 
conquista de los mercados globales generando estructuras industriales con altos 
niveles comparativos de internacionalizaciön. No necesitaron abandonar la 
protección que el argumento de la asi llamada “infant industry” supone 
necesaria, ya que, en la práctica, nunca la tuvieron. Este modelo de desarrollo 
exportador o hacia afuera implicó altos grados de especialización y 
profundización industrial, a diferencia de la industrialización sobre extendida 
horizontalmente, pero absolutamente ineficiente, que propician los modelos de 
desarrollo hacia adentro basados en un proteccionismo generalizado. 


El impacto diferencial de ambos modelos sobre la capacidad de innovar es 
evidente. El modelo de alta integración a la economía global mediante una fuerte 
especialización crea no solo las condiciones, sino también una urgente necesidad 
de innovar y estar en la punta del desarrollo científico-tecnológico. Por el 
contrario, el invernadero proteccionista de la estrategia de desarrollo hacia 
adentro crea un ambiente letal desde este punto de vista, ya que no existe 
necesidad alguna de competir en el terreno de la excelencia productiva en 
mercados internos que, además, son fácilmente monopolizables, recurriendo en 
lugar de ello a la cómoda estrategia de pedir más protección y subsidios. 


Cuarta lección: La orientación proteccionista y la estrategia de desarrollo 
hacia adentro ofrecen una alternativa que es muy tentadora en el corto plazo, 
especialmente para gobiernos que buscan hacerse populares aún a costa de 
empeñar el futuro del país. Son, sin embargo, el camino más seguro hacia el 
subdesarrollo y una creciente vulnerabilidad exterior que finalmente se 
extiende a toda la economía. La apertura al exterior y la necesidad de competir 
con los mejores a nivel mundial es, sin duda, exigente, pero se trata de un 
desafío que nos impulsa a ser mejores y no mediocres, poniendo en juego toda 
nuestra capacidad innovativa y emprendedora. En este contexto, el Estado 
tiene hoy un rol muy importante: crear las mejores condiciones institucionales 
y materiales, no menos en el terreno educacional, para dotarnos de aquellas 
capacidades y habilidades que en la actualidad se requieren para estar a la 
altura de los desafíos de la cuarta revolución industrial y la sociedad del 
conocimiento. 


5. Un mercado flexible de trabajo que fomenta la empleabilidad 


La transición de la era industrial a la postindustrial —caracterizada por la 
preeminencia del conocimiento y el capital humano, así como por la intensidad 
de la globalización y la aceleración del cambio tecnológico— ha conllevado la 
necesidad de reestructurar de manera radical las relaciones del mercado de 
trabajo a fin de adaptarse a las exigencias de los nuevos tiempos. La mantención 
de relaciones laborales propias de la época industrial, con su foco en la 
estabilidad del empleo, la inflexibilidad de las condiciones de trabajo y la 
fijación de marcos salariales colectivos rígidos, se ha transformado hoy en una 
de las mayores amenazas al progreso de los países. De hecho, el nivel de 
flexibilidad del mercado laboral y la adaptabilidad o empleabilidad de la fuerza 
de trabajo bajo condiciones cada vez más exigentes de formación profesional, se 
cuentan en la actualidad entre las características más destacadas de las 
economías exitosas. 


Se trata, por tanto, de dos exigencias clave: por una parte, flexibilidad, es decir, 
facilidad legal y bajos costos para las empresas para adaptar el nivel y las 
condiciones de empleo a las coyunturas cambiantes del mercado; y por otra 
parte, el amplio acceso a herramientas de formación para que los trabajadores 
puedan adecuar constantemente sus capacidades profesionales a las nuevas 
exigencias del mercado laboral. 


Irlanda, Dinamarca, Nueva Zelanda y Australia son los países incluidos en este 
estudio que se destacan de una manera más nítida en cuanto a la flexibilidad del 
mercado de trabajo. De acuerdo al índice de protección del empleo de la OCDE 
para 2019, entre los países desarrollados de la organización solo Estados Unidos 
y Canadá superan a Irlanda en flexibilidad laboral, ubicándose tanto Dinamarca 
como Nueva Zelanda y Australia en lugares muy destacados, todos ellos muy 
por debajo de los niveles chilenos de protección del empleo, es decir, de 
inflexibilidad laboral, que se cuentan entre los más altos de la OCDE, 


El impacto de la flexibilidad se refleja claramente en el desempleo de larga 
duración, que, en general, se mueve de manera inversa a la rigidez del mercado 
de trabajo. Así, por ejemplo, en mercados laborales relativamente rígidos, como 
el español, el alemán y el francés, el porcentaje de personas cesantes por más de 
un año se acercaba en 2019 al 40 por ciento del total de los desempleados, 


mientras que en Estados Unidos apenas llegaba a 12,7 por ciento, en Nueva 
Zelanda a 12,8 por ciento, en Dinamarca a 16,6 por ciento y en Australia a 19,4 
por ciento (OECD 2022b)°. 


Dos casos entre los paises estudiados son de especial interés. El primero es el de 
Nueva Zelanda, pais en el que se rompiö de manera radical con un siglo de 
intervencionismo estatal, sobrerregulaciön y captura corporativa del mercado 
laboral que asfixiaba el progreso. En reemplazo del viejo sistema se instauró una 
plena libertad de asociaciön sindical, incluyendo la libertad de no asociarse, y de 
negociaciön laboral, ya sea colectiva o individual. Los convenios colectivos y las 
eventuales medidas de conflicto quedaron exclusivamente radicados a nivel de 
empresa, ligando de esta manera el desarrollo del mercado de trabajo a las 
condiciones concretas de las diversas empresas. Fue un cambio clave y 
trascendental, y gran parte de la recuperaciön del dinamismo econömico 
neozelandés tiene su base en él. 


El caso de Dinamarca es, por su parte, especialmente interesante y anómalo en 
este contexto, ya que alcanza niveles extraordinariamente altos de flexibilidad, 
es decir, de libertad de los emprendedores para adaptar el empleo a sus 
necesidades, combinando compensaciones significativas a los desempleados a 
través del seguro de cesantía con un alto grado de densidad sindical —solo 
superado por Islandia entre los países de la OCDE- y teniendo acuerdos 
colectivos que cubren más del 80 por ciento del mercado de trabajo. El secreto 
de esta combinación está en el elemento clave de la así llamada “flexicurity”. La 
“flexibilidad con seguridad” o “flexiseguridad”, se basa en una potente política 
laboral activa que brinda herramientas para reintegrarse al mercado de trabajo y, 
paralelamente, pone estrictas exigencias a los desempleados en cuanto a 
participar, como condición para recibir el subsidio de desempleo, en los 
programas de activación, recualificación profesional y búsqueda de trabajo. 


Finalmente, cabe hacer una consideración adicional de suma importancia sobre 
el modelo danés de mercado de trabajo. Desde hace ya más de un siglo, las 
relaciones laborales en Dinamarca se han caracterizado por altísimos grados de 
organización, tanto de los empleadores como de los trabajadores. De hecho, el 
desarrollo danés fue el modelo que siguieron los demás países nórdicos que 
comparten este rasgo. Al mismo tiempo, los actores del mercado de trabajo han 
optado por la autorregulación, rechazando en principio toda intervención estatal 
en el mismo, especialmente en lo relativo al nivel salarial. Por ello mismo, en 
estos países no existe el salario mínimo legal, ni nada que se le parezca. Esto 


quiere decir que estamos en presencia de un mercado laboral altamente regulado 
y controlado en cuanto a sus condiciones y salarios, pero no por el Estado, sino 
por acuerdos voluntarios. Por ello, no existe mayor espacio para empresarios que 
quisieran fijar condiciones de trabajo que no se atengan a las reglas y estandares 
fijados por los acuerdos colectivos, pero tampoco para el uso arbitrario de la 
huelga o del lockout (cierre de las actividades de parte de los empleadores), 
medida de fuerza que existe en todo el mundo escandinavo para darle equilibrio 
a las relaciones laborales. Ademas, y esto es decisivo, el alto nivel de 
organizaciön alcanzado hace que los acuerdos de validez general que se alcanzan 
deban tomar en cuenta las condiciones de desarrollo del conjunto de la economia 
y no solo de sectores minoritarios, como ocurre cuando la sindicalizaciön solo 
engloba a una minoría de los trabajadores que se desempeña en sectores clave de 
la economía nacional. Este es, como lo sabemos, el caso de Chile. 


Quinta lección: Un mercado de trabajo flexible combinado con políticas 
públicas que fomenten activamente la recualificación y la reinserción laboral 
es esencial para poder progresar en un mundo como el actual, que exige, por 
un lado, una gran capacidad de adaptación, innovación y transformación de 
parte de los emprendedores y, por otro lado, un constante esfuerzo de 
desarrollo de las capacidades de la fuerza laboral. Las formas de negociación 
colectiva que mejor se adaptan a un país con las características de Chile son 
las más descentralizadas, como las neozelandesas, que radican el foco de la 
negociación en cada empresa considerando sus condiciones particulares. 


6. Destrucción creativa, consensos y protección social 


Los países que estudiaremos han transitado por fases de profundos cambios de 
carácter institucional, social y económico. En la mayoría de los casos, han 
pasado de ser sociedades agrarias tradicionales a sociedades industriales 
modernas. También han experimentado momentos críticos y reorientaciones 
decisivas de sus modelos de desarrollo. Han enfrentado con éxito, pero no sin 
costos, lo que Schumpeter llamaba “el constante vendaval de la destrucción 
creativa”, Lo más notable en este contexto es que en la mayoría de los casos 
analizados estos procesos de transformación han ido acompañados, por una 
parte, de una búsqueda de amplios consensos que respalden y le den continuidad 


a la orientaciön politica que se seguirá y, por otra, de iniciativas sociales 
tendientes a paliar el impacto negativo que las politicas adoptadas pueden 
eventualmente tener sobre sectores vulnerables de la sociedad. Esta ha sido la 
regla en el caso de sociedades democraticas aqui estudiadas, siendo clave para 
evitar fracturas sociales y tensiones politicas que podrian poner en riesgo la 
cohesion y, finalmente, la estabilidad politica de los paises en cuestiön. En 
sociedades autoritarias, como en su momento lo fueron Corea del Sur y Taiwan, 
esta orientación ha sido mucho mas atenuada, pero no por ello del todo ausente, 
especialmente en cuanto a las medidas de contenciön del impacto disruptivo de 
los cambios. 


Los ejemplos nördicos son extraordinariamente ilustrativos a este respecto, con 
la excepciön puntual de Finlandia en los afios directamente posteriores a su 
independencia de Rusia en 1917. Ello implicö la posibilidad de transitar hacia la 
modernidad, la urbanizacion y la industrializaciön sin experimentar los 
profundos y a menudo violentos conflictos que estos procesos conllevaron por 
doquier. Esta busqueda de los consensos y la protecciön de los mas vulnerables 
esta hoy profundamente arraigada en la cultura nördica y es, con toda 
probabilidad, uno de sus mayores activos politicos de cara a los desafios que 
siempre depara el futuro. La gran crisis sueca de comienzos de la década de 
1990 fue justamente enfrentada de esa manera y ello permitió emprender un 
camino sostenido en el tiempo de profundas reformas a un Estado de bienestar 
que se excediö en sus ambiciones y amplitud, poniendo asi en juego su propia 
subsistencia. 


Las trascendentales reformas emprendidas en la década de 1980 tanto en 
Australia como en Nueva Zelanda nos dan otro ejemplo notable al respecto. Se 
trataba de desmontar casi un siglo de medidas proteccionistas y regulaciones 
cada vez mas asfixiantes abriéndose plenamente hacia el mundo, desregulando 
casi todos los mercados e incluso reformando el funcionamiento del Estado. Lo 
que a muchos puede sorprender es que un proceso de cambios liberalizadores tan 
profundos haya sido emprendido y sostenido en el tiempo por lideres 
socialdemöcratas, algunos de ellos incluso, como es el caso de Bob Hawke en 
Australia, con una larga trayectoria en el movimiento sindical. Lo interesante y 
destacable en estos casos es que quienes promovieron estos procesos de reforma 
actuaron mas como estadistas, es decir, pensando en el bienestar de su pueblo en 
el largo plazo, que como politicos comunes cuyo horizonte no se extiende mas 
allá de las próximas elecciones”. Pero igualmente importante es que, como punto 
de partida de las reformas, convocaron a todas las fuerzas políticas y sociales 


relevantes para lograr el consenso que se necesita para que cambios tan radicales 
no fracturen la nación. Los paquetes de reformas sociales que acompafiaron las 
medidas de reforma econömica fueron esenciales en este sentido. 


El caso de Irlanda es similar, si bien el liderazgo inicial del proceso de reforma le 
correspondiö al partido nacionalista por definiciön, Fianna Fail, que, ademas, 
habia sido el gran constructor del sistema de protecciön y desarrollo hacia 
adentro que por décadas habia lastrado el desarrollo irlandés. Fue un vuelco 
espectacular, entendiendo finalmente que el verdadero patriotismo requeria salir 
del estancamiento que habia condenado a Irlanda no solo a ser uno de los paises 
mas pobres de Europa occidental, sino también a experimentar una constante 
emigraciön, especialmente de su poblaciön mas joven y emprendedora. Este 
vuelco contó con el apoyo del antagonista cläsico de Fianna Fail, Fine Gael, y 
también de los sindicatos gracias al primero de los grandes acuerdos entre 
sindicatos, empresarios y gobierno conocidos como Social Partnership. 


Sexta lección: La busqueda de amplios consensos y el hacerse cargo del 
impacto que diversas medidas de reforma econömica puedan tener sobre los 
sectores mds vulnerables es esencial para darle continuidad a los cambios, asi 
como para evitar fracturas sociales y confrontaciones politicas que pueden 
amenazar la cohesion del pais e incluso, si se extreman los antagonismos, 
poner en peligro la democracia misma. Mas en general, hay que recordar que 
el progreso basado en la actividad emprendedora propia de un sistema de 
libertad econömica requiere, por su naturaleza disruptiva y transformadora, 
de una constante vigilancia de estos aspectos para evitar que el vendaval de la 
destrucciön creativa se transforme en un vendaval social y politico que poco o 
nada tenga de positivo. 


7. Certeza regulatoria, propiedad privada y estabilidad 
macroeconomica 


Nada es mas nocivo para lograr el progreso econömico que la inseguridad que 
produce la falta de certeza en torno a la solidez y perdurabilidad de las reglas del 
juego que rigen el funcionamiento del sistema de relaciones econömicas. La 
incerteza tiende a paralizar cualquier decisiön que vaya mas alla del corto plazo, 


ya que hace imposible evaluar su eventual conveniencia. El cortoplacismo y 
apostar por las ganancias especulativas rápidas ha sido una caracteristica comün 
en paises que viven en medio de una gran incerteza, como por largo tiempo ha 
sido el caso de Argentina, con las consecuencias que son por todos bien 
conocidas. El tema, fuera de contener una verdad de sentido comun, esta 
extraordinariamente bien documentado en la literatura acerca de la historia 
económica, especialmente en su variante institucionalistað. 


Uno de los elementos centrales de esta certeza es la fortaleza del derecho de 
propiedad privada y de las instituciones que lo resguardan. En este sentido, los 
paises estudiados se caracterizan por la fuerza de este resguardo, siendo los 
paises nórdicos el ejemplo más destacado al respecto. Según el Indice de 
Libertad Economica 2022 de Heritage Foundation ya mencionado, estos paises 
ocupan los tres primeros lugares (Finlandia, Noruega y Dinamarca) y el sexto 
(Suecia, con Islandia en el séptimo) de un total de 161 paises en cuanto a la 
fortaleza del derecho de propiedad. Este fuerte resguardo y la certeza que él 
mismo genera tienen una larga tradición en la región nórdica que queda 
plenamente reflejada en los textos constitucionales y legales de los paises que la 
componen (Rojas 2021). Todos los demas paises aqui considerados también se 
ubican en la parte superior del indice aludido°. 


Sin embargo, la certeza depende también de otros factores, como los consensos 
politicos basicos que soportan y le dan continuidad a las politicas emprendidas y, 
mas en general, al grado de cohesion social de un determinado pais. Nuevamente 
son los paises nördicos los que mas se destacan a este respecto, pero los demas 
paises aqui estudiados, en especial aquellos con una larga tradiciön democratica, 
como Irlanda, Australia y Nueva Zelanda, también sobresalen en este sentido. 


La estabilidad macroeconömica juega un papel esencial en este contexto. 
Desequilibrios fiscales prolongados, procesos inflacionarios severos, una deuda 
publica disparada y una fuerte inestabilidad cambiaria son todos factores que 
generan inseguridad y cortoplacismo, ya sea entre los inversores, los 
emprendedores o los consumidores. Las naciones estudiadas han pasado por 
momentos complejos en los aspectos señalados, pero han mostrado una férrea 
voluntad y una notable capacidad para superarlos y restablecer con prontitud la 
estabilidad macroeconómica. En este sentido, es altamente relevante constatar 
que, por ejemplo, en el Índice de Competitividad Global del Foro Económico 
Mundial para el año 2019 los nueve países aquí estudiados obtuvieron la 
calificación más alta posible justamente en el manejo macroeconómico. 


Dos casos muy notables de rápida recuperaciön de la estabilidad 
macroeconömica fueron el de Suecia en la década de 1990 y el de Irlanda post 
crisis financiera de 2008. En ambos casos se generaron situaciones fiscales 
insostenibles, caracterizadas por ingentes deficits presupuestarios y un 
endeudamiento püblico präcticamente fuera de control. La respuesta fue la 
adopciön de duros programas de austeridad a fin de no prolongar una situaciön 
que amenazaba seriamente la posibilidad de retomar la senda del crecimiento y 
el progreso en estos paises. No fueron medidas populares, pero si responsables y 
muy efectivas, tal como lo muestra el desempeno de ambos paises con 
posterioridad a las coyunturas criticas mencionadas. La tentaciön de seguir por el 
camino facil del endeudamiento y recurrir a medidas fiscales expansivas fue 
rechazada, no menos, como en el caso de Suecia, por una socialdemocracia que 
entendió que para salvar la esencia del Estado de bienestar habia que combatir 
decididamente sus excesos, recortar sus promesas desmedidas, desmontar los 
monopolios publicos y, en general, reorientar el desarrollo econömico hacia el 
cauce del emprendimiento, la innovaciön y la libertad econömica. 


Séptima lección: La certeza juridica, la estabilidad de las reglas del juego y un 
cuidadoso manejo macroeconomico son esenciales para poder llevar a cabo un 
proceso exitoso de desarrollo que sea sostenible en el tiempo. El solido 
resguardo del derecho de propiedad privada es una pieza fundamental en este 
contexto y en absoluto se contrapone a la posibilidad de desarrollar amplias 
politicas sociales, tal como lo muestra con toda claridad el ejemplo de las 
naciones nordicas. Igualmente importante es enfrentar con prontitud y vigor 
eventuales desequilibrios fiscales a fin de no prolongar situaciones que son 
letales para el progreso de los paises. 


8. Calidad del Estado 


Las caracteristicas, asi como el impacto de las intervenciones del Estado, estan 
directamente relacionadas con la calidad del aparato estatal. Habitualmente se 
fija la mirada en el tamafio del Estado en términos de carga tributaria, gasto 
publico y empleo. Todos estos aspectos son, sin duda, relevantes, pero pierden 
de vista una serie de elementos fundamentales: la probidad, idoneidad 
profesional y eficiencia de los diferentes entes que conforman el aparato estatal. 


Esto es clave, y para entender su importancia basta un ejemplo: el ano 2018, 
Argentina, Brasil y Bolivia tenian un gasto püblico que, en proporciön del PIB, 
superaba al de Australia, Nueva Zelanda e Irlanda, pero al mismo tiempo 
mostraban indices de percepciön de corrupciön altisimos, mientras que los paises 
oceánicos e Irlanda estaban entre los mejor situados del planeta!®. En otras 
palabras, el porcentaje del gasto público poco o nada dice sobre el verdadero 
significado de ese gasto, pudiendo ser el abono de la corrupción y el 
clientelismo, como en gran parte lo es en los casos mencionados de América del 
Sur o, en cambio, la fuente financiera de políticas públicas serias y saludables, 
como en los otros casos mencionados. 


Los países estudiados en este trabajo son muy interesantes al respecto. 
Históricamente, los aparatos estatales nórdicos, así como los de los países que 
fueron dependientes de Gran Bretaña —Irlanda, Australia y Nueva Zelanda- se 
destacan en cuanto a las características que hacen del Estado un actor altamente 
respetado por su probidad y profesionalidad. La temprana formación de una 
clase de funcionarios de alto prestigio, independencia y capacidad profesional 
fue clave en este sentido. En los países nórdicos, esta clase es aún hoy la espina 
dorsal de un aparato de Estado muy descentralizado que cuenta con un núcleo de 
instituciones públicas con altos niveles de autonomía respecto de la parte política 
propiamente tal. A diferencia de los sistemas, como el chileno, basados en 
amplias burocracias ministeriales directamente controladas por el sector político 
y con fuertes tentáculos regionales, en las naciones nórdicas los ministerios son 
comparativamente muy reducidos tanto en cuanto a personal como a recursos, lo 
que ya en sí pone un significativo freno a la tendencia, tan común en otras 
latitudes, a transformar el empleo público en una fuente de favores para 
partidarios, amigos y parientes. Más aún, existe la prohibición formal de 
cualquier intervención ministerial en el funcionamiento directo de esos entes 
autónomos, limitándose la conducción política a cartas anuales de instrucciones 
que orientan su trabajo sin inmiscuirse en tipo alguno de detalles”. 


La modernización del Estado, su desburocratización, la reducción de su tamaño 
y el fin de los monopolios públicos ha sido parte importante del éxito logrado en 
el desarrollo general de los países que hemos estudiado. El caso de Suecia es 
muy ilustrativo al respecto, al desmontar prácticamente todos los monopolios 
públicos y abrir toda el área de los servicios del bienestar financiados total o 
parcialmente con fondos públicos a la competencia, ya sea de empresas o de 
instituciones de la sociedad civil. Esto ha generado una presión 
extraordinariamente dinámica sobre gran parte del viejo sector público que ya no 


puede contar con usuarios asegurados, sino que debe ganarselos prestando 
servicios que atraigan a ciudadanos que hoy gozan de una amplia libertad de 
elecciön y multiples alternativas para hacerla efectiva. Este es, probablemente, el 
camino mas efectivo para modernizar el sector publico y ponerlo, de verdad, al 
servicio de los ciudadanos. 


También cabe destacar la profunda renovaciön modernizadora del aparato estatal 
neozelandés, cuyos rasgos mas destacados son los siguientes: traspaso a 
corporaciones estatales con gobernanza propia de aquellas actividades de 
caracter comercial que se realizaban dentro del radio de accion de los 
ministerios; privatizaciön de las corporaciones püblicas en condiciones de 
proveer sus servicios en mercados competitivos bajo un estricto principio de 
subsidiariedad; reorganizaciön de la administraciön publica focalizada en el 
logro de una mayor eficiencia operativa, estableciéndose objetivos y metas 
especificas para las distintas reparticiones; estructura de compensaciön variable 
a los gerentes respectivos en funciön del cumplimiento de los objetivos 
establecidos y libertad para administrar los recursos disponibles para el 
desarrollo de sus funciones; y, finalmente, estricto sistema de monitoreo y 
rendicion de cuentas de las actividades realizadas. 


Reformas de este tipo se han realizado en präcticamente todos los casos aqui 
estudiados. Irlanda, para dar otro ejemplo significativo, ha realizado profundas 
reformas modernizadoras de las administraciones locales, especialmente a partir 
de la crisis de 2008 y los afios subsiguientes. Una serie de planes de reforma han 
reducido el personal y flexibilizado sus funciones, poniendo metas claras de 
rendimiento, modificando el sistema de remuneraciones, introduciendo la 
digitalizaciön plena en los servicios publicos y estableciendo exigentes criterios 
de transparencia y rendicion de cuentas. 


Por su parte, Corea del Sur se destaca como lider mundial en la introducciön del 
“e-government”. Junto a Taiwan, sus reformas administrativas, coincidentes con 
el avance del proceso de democratización, han incluido la reducción del tamaño 
del Estado y la orientación por metas a cumplir, así como la externalización y 
privatización de muchas de sus funciones. Sin embargo, es innegable que el 
sistema administrativo de estos países aún mantiene un claro sesgo centralista en 
torno a la fuerte presencia de poderosos ministerios. 


Octava lección: La calidad del Estado, es decir, su probidad, profesionalidad, 
transparencia e independencia respecto de cualquier interés particular, es 


esencial para promover el proceso de desarrollo económico. Ello requiere una 
sólida estructura que resista la politización del aparato estatal y su 
transformación en un botín para los gobernantes de turno. También requiere 
de una constante vigilancia respecto de los grupos de interés que intentarán 
capturar o influenciar indebidamente su funcionamiento, así como fuertes 
penalizaciones contra esos intentos. Igualmente importante es la 
modernización permanente, tanto técnica como organizativa, de los entes 
públicos. Lo clave es reforzar sus tareas esenciales y evitar todas aquellas que 
otros actores sociales pueden desempeñar de igual o mejor manera. En suma, 
el Estado debe ser limitado pero, a su vez, fuerte, ágil y eficiente. 


9. Populismo y excesos del Estado 


El camino al desarrollo genera una tensión natural entre las expectativas, que 
tienden a crecer de manera exponencial, y las posibilidades reales de 
satisfacerlas, habitualmente mucho más limitadas. En sociedades estancadas las 
expectativas son normalmente modestas y la resignación cunde, mientras que en 
sociedades dinámicas pasa todo lo contrario, las aspiraciones se agigantan y 
también lo hace la impaciencia por hacerlas realidad. Se trata, en sí misma, de 
una tensión altamente positiva ya que repele el conformismo y nos orienta hacia 
el logro de metas cada vez más altas y exigentes. Sin embargo, tal como lo 
muestra el caso del Chile de hoy, existe la tentación de transformar la frustración 
de no lograr por medios propios aquello que se desea en una demanda de 
respuesta inmediata de parte del sistema político o, en suma, del Estado. Es la 
dinámica de los “derechos sociales”, que tienden a expandirse de manera 
prácticamente ilimitada junto con la exigencia de que el Estado los satisfaga aquí 
y ahora. Nuestro proceso constituyente ha sido un ejemplo notable de ello pero, 
más en general, esta es la base de los populismos que ofrecen, mediante la varita 
mágica del Estado y los generosos dictados del líder o caudillo de turno, colmar 
de inmediato las aspiraciones de los electores con consecuencias desastrosas 
para todos en el mediano y largo plazo. 


La gran lección que nos dejan las experiencias aquí estudiadas es que no se debe 
anteponer la carreta a los bueyes, es decir, que debe haber una estrecha relación 
entre el progreso económico alcanzado y los logros sociales que pueden ser 


sostenibles más alla del corto plazo. Especialmente en el caso de los paises 
nördicos, que son ejemplos renombrados en esta materia, el despliegue de la 
politica social y los derechos garantizados por el Estado siguiö y fue 
consecuencia del progreso econömico logrado. De hecho, el salto al desarrollo 
antecede con mucho a la construcciön del Estado de bienestar que, ademas, 
durante una primera fase solo estuvo orientado a proporcionar un modesto piso 
basico de beneficios y derechos garantizados. Existe, sin embargo, una 
significativa excepción a este orden de precedencia: la educación. En esta 
materia, clave para igualar las oportunidades y fomentar la movilidad social, los 
Estados nórdicos hicieron ingentes esfuerzos desde muy temprano que 
precedieron y crearon importantes condiciones para el futuro salto industrial. 


La figura política más destacada de Finlandia durante la segunda mitad del siglo 
XX, Urho Kekkonen*?, publicó en 1952 un texto cuyo título sintetiza el dilema 
central de los países que alcanzan cierto grado de desarrollo y en los que las 
expectativas y demandas de bienestar tienden a desbordar las posibilidades de 
satisfacerlas sin ahogar la capacidad del país de lograr niveles más altos de 
desarrollo: ¿Tiene nuestro país paciencia para ser rico? En este notable texto, 
Kekkonen le pedía a sus compatriotas que no se lanzasen prematuramente por el 
camino del consumo y los derechos sociales dañando la capacidad de ahorro e 
inversión que Finlandia requería para consolidar su posición como país industrial 
altamente desarrollado”. Este aspecto es clave para que la tan mentada fase del 
ingreso medio no se transforme en una eterna fase del ingreso mediocre. 


Los países analizados han sido, por regla general, refractarios a las políticas 
populistas. Sin embargo, los excesos no han faltado y su costo no ha sido menor. 
El caso más notable al respecto es el de Suecia en la época de extraordinaria 
expansión de las promesas y el tamaño del Estado que precede a la profunda 
crisis de la primera mitad de los años 90. Fue una forma de populismo nórdico, 
nada estridente ni abanderado por aquel tipo de caudillos grotescos que tan a 
menudo florecen en América Latina, pero sus consecuencias fueron igualmente 
letales. Su fuerza motriz, más allá de un cierto impulso ideológico, fue la 
bonanza de la postguerra que parecía abrir horizontes infinitos a las reformas 
sociales y a los compromisos que el Estado asumía con los ciudadanos. Varias 
décadas de crecimiento ininterrumpido, así como casi medio siglo de pleno 
empleo y una incorporación masiva de la población a la fuerza de trabajo, en 
particular la femenina pero también aquella derivada de la creciente inmigración, 
crearon el contexto de una sobreexpansión de un Estado de bienestar que, en la 
práctica, se derrumbó cuando estas condiciones excepcionalmente propicias 


cambiaron. 


Fue una lecciön muy dura: el gran Estado construido con el propösito explicito 
de darle seguridad a la poblaciön en tiempos dificiles colaps6 justo cuando debia 
cumplir sus promesas de bienestar asegurado. La situaciön tiene, guardando las 
distancias, cierto parecido con lo que suele ocurrir en América Latina con los 
booms exportadores, donde todo parece facil y los Estados prodigan su 
generosidad para luego despertar amargamente de ese suefio cuando cambian las 
circunstancias. 


Novena leccion: El bienestar de un pueblo se basa en el solido desarrollo de su 
potencial productivo y no puede exceder ni menos preceder la capacidad real 
de sostenerlo. El llamado populista a expandir de manera prácticamente 
ilimitada los derechos que el Estado debe garantizar no solo es un acto de 
irresponsabilidad, sino una amenaza a la posibilidad de alcanzar un desarrollo 
integral, entrampandolo en aquel tipo de ciclos repetitivos de ilusión y 
desencanto!* que ha condenado a los países que en su momento fueron los 
mds prosperos de América Latina, Argentina y Venezuela, a su penosa 
situacion actual. 


10. Neutralidad en las politicas de desarrollo productivo 


Como veremos repetidamente en el transcurso de este libro, existen tipos muy 
distintos de promociön estatal del desarrollo. Una mas general, propia del 
accionar del Estado-facilitador, que busca crear buenas condiciones, tanto 
institucionales como materiales, para el florecimiento del emprendimiento. 
También interviene de forma mas directa en ambitos especificos, pero 
unicamente cuando se esta en presencia de alguno de los factores que conforman 
lo que se denomina “fallas de mercado” y solo en la medida de que en el fiel de 
la balanza el costo que esto representa no exceda aquel que deriva de las 
eventuales “fallas de Estado” que también pueden estar presentes. 


Esta politica no trata de “seleccionar ganadores”, sino dejar que los eventuales 
ganadores se seleccionen a si mismos mediante los aciertos de su propia 
capacidad empresarial. El fundamento de esta perspectiva es que en un mundo 


de libertad econömica, conocimiento disperso y condiciones que cambian 
constantemente no son los entes politico-burocräticos los mejor situados, ni los 
que mejor disponen de la información requerida ni tienen los incentivos 
adecuados para experimentar en la búsqueda de soluciones —ya sea en la forma 
de procesos, bienes o servicios— que satisfagan la enorme multitud de 
necesidades y demandas que provienen de un entramado social dinámico y 
multifacético. Por cierto, esto no significa en absoluto que el Estado deba estar 
ausente en el proceso de desarrollo del país, debiendo centrar su foco en la 
creación de las condiciones requeridas para que la actividad emprendedora 
pueda florecer (competencia, apertura comercial, vigencia de un estado de 
derecho que protege el derecho de propiedad y el cumplimiento de los contratos) 
y con intervenciones en sectores específicos en casos en que efectivamente se 
pueda demostrar que hay caminos cortados donde se justificaría tender un 
puente. 


La perspectiva contraria, que caracteriza la figura del Estado-emprendedor, 
propone seleccionar “desde arriba” sectores económicos e incluso empresas y 
formas de producción determinadas —“creando” y “moldeando” mercados, para 
citar a Mariana Mazzucato—, que deben ser favorecidas mediante diversas 
intervenciones estatales que van desde crear empresas públicas hasta subsidiar 
ciertos sectores y emprendimientos privados. Esta mirada aparentemente más 
moderna, que busca transformar una economía de mercado en una economía 
“misionera” (basada en “misiones” definidas por alguna agencia estatal), no es 
sino un revival del antiguo enfoque basado en la existencia de un saber superior 
radicado en las instancias dirigentes del Estado, que fue la base de los diversos 
modelos de planificación económica que se ensayaron en distintos países, con la 
diferencia de que en esta nueva versión hay espacio para el emprendimiento 
privado, pero siguiendo las directrices de una hoja de ruta definida en una 
instancia central. El fracaso de estos modelos, especialmente en comparación 
con el progreso logrado por los sistemas basados en una mayor descentralización 
y libertad para tomar decisiones económicas, ha tendido a moderar las 
ambiciones dirigistas del estatismo, pero no las ha eliminado del todo. 


En las experiencias que estudiaremos en este libro veremos ejemplos de la 
aplicación de enfoques que contemplan tanto una mayor como una menor 
intervención del Estado, pero siempre buscando potenciar, y no debilitar ni 
menos sustituir, el accionar de los emprendedores privados. Se trata de países 
que han apostado, sin duda alguna, por la vía de la economía de mercado o 
capitalista al desarrollo. Sin embargo, dentro de este marco las diferencias han 


sido importantes respecto de las así llamadas políticas de promoción industrial. 
Así, por ejemplo, la selectividad tuvo un importante papel durante las fases 
iniciales de las experiencias asiáticas de desarrollo, pero luego fue 
crecientemente abandonada al constatarse que los sectores y empresas 
favorecidas no mostraban un rendimiento superior en comparación con otros 
sectores que justificase las distorsiones y problemas que esta opción originaba. 


En todo caso, no existe una evidencia empírica sólida que permita concluir que 
los resultados obtenidos utilizando políticas de selectividad sectorial hayan sido 
superiores a aquellos que se podrían alcanzar siguiendo una estrategia basada en 
la neutralidad, como tampoco la hay respecto de la versión del Estado- 
emprendedor que promueve Mariana Mazzucato bajo el concepto de desarrollo 
económico basado en “misiones”. 


Por cierto, lo señalado previamente no obsta a que pueda haber casos específicos 
donde legítimamente el país pudiera plantearse un “desafío nacional” en alguna 
materia que se considere prioritaria de resolver, como lo sería, por ejemplo, 
avanzar en la descontaminación ambiental estableciéndose metas específicas a 
alcanzar en un cierto lapso. Esto se traduciría en que el Estado, entre otras 
iniciativas, debería priorizar esfuerzos para apoyar proyectos de I+D en esa 
dirección, pero lo importante sería que, una vez definido el “reto”, se deje “al 
mercado” —es decir, al accionar libre de los agentes económicos- la búsqueda de 
fórmulas concretas para enfrentar el desafío en cuestión. El mayor riesgo que se 
corre con iniciativas de este tipo es que bajo el paraguas de un “reto” o “desafío 
nacional” se esconda una selectividad encubierta para brindar apoyo a un sector 
específico que el Estado desee priorizar, como ocurre, por ejemplo, cuando bajo 
la idea de abordar el problema de la descontaminación se termina entregando 
apoyo a un único modo de generación de energía. 


Décima lección: No habiendo evidencia empírica que sustente la tesis en favor 
de la selectividad sectorial, lo recomendable es perseverar en la senda de la 
neutralidad a través de políticas horizontales extensivas a todos los sectores 
productivos, sin perjuicio de casos muy específicos y acotados en los que 
podría justificarse brindar apoyo a algún sector en particular, así como 
cuando se definen orientaciones a partir de ciertos “desafíos” o “retos 
nacionales”. Sin embargo, es muy importante no traspasar la delgada línea 
roja que separa un genuino reto nacional de una selectividad encubierta. 
Incluso en estos casos es esencial no ponerle camisas de fuerza a la 
creatividad del emprendimiento libre para encontrar soluciones a los desafíos 


planteados. Definir el terreno y las reglas del juego es propio de la politica, 
jugar el partido en la cancha de la economia y la innovaciön es asunto de los 
emprendedores. Confundir una cosa con la otra provoca consecuencias que 
pueden ser letales para el desarrollo de los paises. 


III. El modelo nordico de desarrollo: Suecia, 
Dinamarca, Noruega y Finlandia 


CONTEXTO GENERAL 


Los pueblos nördicos se han hecho presentes tres veces en la historia universal. 
La primera y la mas espectacular, hacia fines del primer milenio, bajo la figura 
aterradora de los vikingos. Guerreros indömitos, saqueadores implacables, 
comerciantes habilidosos, viajeros asombrosos, todo ello y mucho mas 
representaron estos creyentes en Odin, Thor y Freya, que sorpresivamente 
asolaron la abadia de Lindisfarne, al norte de Gran Bretafia, el 8 de junio de 793, 
iniciando asi dos siglos de presencia vikinga durante los que recorrieron las 
enormes distancias que separaban sus hogares natales en Escandinavia de 
Constantinopla, Sicilia o las costas de Norteamérica. La segunda, como 
combatientes en el bando protestante en las guerras de religiön que devastaron 
gran parte de Alemania y Europa Central en el siglo XVII. Fue un momento de 
inusitada grandeza en especial para el Reino de Suecia, que incluia a Finlandia, 
que habia iniciado su expansion con la conquista de la actual capital de Estonia, 
Tallin (Reval), en 1561, participa luego de manera decisiva en la Guerra de los 
Treinta Afios (1618-1648) e impone su hegemonia en el Baltico que dura hasta el 
auge de la Rusia de Pedro el Grande a comienzos del siglo XVIII. 


A diferencia de estas dos gestas histöricas de caracter violento, la tercera 
aparicion nordica en la gran escena de la historia estara marcada por la 
construcciön de sociedades democräticas ejemplares con altos niveles de vida, 
cohesion social, igualdad de oportunidades y solidez institucional, asi como un 
Estado de bienestar que garantiza una amplia protecciön social y el acceso 
universal a una serie de servicios basicos como la salud y la educaciön. Estos y 
otros logros similares han convertido a las sociedades nordicas en referentes 
internacionales que muchos desearian alcanzar. 


En este contexto, sera el desarrollo de estas sociedades con altos niveles de 
bienestar y, sobre todo, las condiciones e intervenciones que hicieron posibles 
sus éxitos lo que nos ocupara. Para entenderlo más a cabalidad profundizaremos 
en el caso de Suecia, el pais nördico mas grande y mas poblado, y aquel que mas 
a menudo ha sido señalado como un modelo a seguir. Su historia reúne una serie 
de rasgos de sumo interés: las tempranas reformas institucionales y las 
intervenciones estatales cruciales que generan las condiciones de su espectacular 


salto al desarrollo y la creaciön de un pujante capitalismo industrial hacia fines 
del siglo XIX; su record de crecimiento econömico durante un siglo; una 
hegemonía socialdemócrata sin paralelos; una expansión estatal única y una 
profunda crisis subsiguiente que muestra tanto los límites como los peligros que 
puede comportar esa expansión, así como las reformas necesarias para superarla. 


A partir del análisis del caso sueco examinaremos, de manera más breve y 
concentrada en la fase del despegue económico, las experiencias de otros tres 
países nórdicos: Dinamarca, Noruega y Finlandia, para, finalmente, sacar 
algunas lecciones sobre el “modelo nórdico de desarrollo” y las características 
de la intervención estatal que lo hizo posible. 


EL CASO DE SUECIA 


1. Reseña histórica 


Revolución agraria y capitalismo campesino 


A mediados del siglo XIX Suecia era un país pobre, marcadamente rural y 
exportador de materias primas, como la madera y el hierro, y productos 
agrícolas, como la avena. Sus ciudades no sumaban más de un diez por ciento de 
una población que estaba en torno a los 3,5 millones y su capital, Estocolmo, no 
llegaba a los cien mil habitantes. Su PIB per cápita era claramente más bajo que 
el de Gran Bretaña, Holanda, Bélgica, Italia, Alemania, Francia o Dinamarca, y 
no muy diferente del de España o Grecia. Sin embargo, no se trataba de un país 
estancado, sino muy por el contrario. Suecia vivía por entonces una profunda 
transformación institucional que la convertiría, ya a inicios del siglo XX, en una 
pequeña gran potencia industrial que alcanzaría entre 1870 y 1970 un 
crecimiento del PIB per cápita que solo Japón y unos pocos países petroleros 


superaran. 


El diagrama que se exhibe a continuaciön ilustra con claridad este salto al 
desarrollo. Alli se muestra, primero, el nivel preindustrial del PIB per capita 
sueco imperante hasta mediados del siglo XIX y que se habia mantenido en ese 
mismo rango desde comienzos del siglo XIV. Luego podemos observar el 
comienzo del despegue econömico a mediados del siglo XIX y, finalmente, su 
fuerte incremento en las décadas inmediatamente anteriores al estallido de la 
Primera Guerra Mundial. 


Gráfico 111.1 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


El despegue econömico de Suecia esta directamente relacionado con una serie de 
reformas institucionales de amplio impacto social iniciadas durante la segunda 
mitad del siglo XVIII y profundizadas de manera decisiva a mediados del siglo 
XIX. Así se creó la base institucional que le permitió al país aprovechar el 
aumento de la demanda internacional de sus productos primarios para impulsar 
una profunda transformación estructural, que rápidamente derivó en un exitoso 
proceso industrializador. Esto es lo que diferencia a Suecia de muchos otros 
países, como los latinoamericanos, que también experimentaron por entonces un 
gran auge exportador, pero sin ser capaces de generar un proceso de 
transformación productiva comparable con el de Suecia. 


Las primeras reformas institucionales que deben mencionarse en este contexto 
están referidas a la agricultura y la vida rural, es decir, a la base económica y 
social ampliamente predominante en el país. Esta transformación o “revolución 
agraria”, como a menudo se la denomina, ha sido el paso previo necesario de la 
gran mayoría de los procesos exitosos de desarrollo industrial que conocemos, 
desde el inglés, hace ya más de dos siglos, hasta el reciente de China, pasando 
por, entre otros, el de Estados Unidos en el siglo XIX. En todos estos casos, 
incluyendo el de Suecia y otros países nórdicos, se ha tratado del afianzamiento 
de la propiedad privada sobre la tierra, lo que ha posibilitado una creciente 
comercialización de los productos del agro, así como su reorientación y 
transformación tecnológica y, en consecuencia, un aumento sostenido de la 
productividad. Ello ha sentado las bases de un capitalismo agrario que ha 
potenciado el mercado interno, generado excedentes agropecuarios tanto para el 
consumo de las ciudades como exportables y una importante acumulación 
primaria de capital, lo que, en su conjunto, ha sido el primer paso hacia un 
despegue económico exitoso!®, 


Lo particular de Suecia y, como ya veremos, del resto de los países nórdicos, es 
que esta revolución agraria se desarrolló, en razón de una distribución más 
igualitaria de la tierra, en beneficio de amplios sectores de campesinos 
propietarios. Esta circunstancia es clave para entender el desarrollo nórdico, pero 
también el de aquellas regiones donde no imperó el latifundio, como, entre otras, 
en los estados del norte y, desde la célebre Homestead Act de 1862, del interior 
de Estados Unidos, Renania en Alemania, el norte de Italia o el País Vasco y 


Cataluña en España. El desarrollo de estas áreas contrasta fuertemente con el de 
aquellas dominadas por grandes extensiones de tierras en manos de una élite, 
como en los estados del sur de Estados Unidos, Prusia Oriental en Alemania, el 
sur de Italia o Andalucía y Extremadura en España. Sin embargo, es importante 
subrayar que la diferencia no reside en la productividad o eficiencia, donde la 
concentración de la propiedad de la tierra incluso puede ser ventajosa, sino 
respecto de la distribución del ingreso generado por el sector agrícola y la 
formación de una numerosa clase de campesinos propietarios no minifundistas, 
lo que ha sido un factor clave para el desarrollo del capital humano entre amplios 
sectores de la población rural, así como de un mercado interno más dinámico y, 
no menos, para las relaciones de poder imperantes en el seno de sociedades que 
eran esencialmente agrarias. 


Según la visión hoy ampliamente predominante entre los historiadores 
económicos suecos, en estos aspectos residiría, junto a las transformaciones 
institucionales que fomentaron la libertad económica y el impulso dado por las 
exportaciones a mediados del siglo XIX, el secreto último del notable éxito 
alcanzado por su país y lo que diferenció a Suecia, así como a las otras 
sociedades nórdicas, de aquellos países que no lograron salir de una situación de 
subdesarrollo pese a vivir auges exportadores igual o más significativos que el 
que experimentaron los países nórdicos”. 


Esta orientación pro campesina del proceso de privatización y comercialización 
de la tierra vino a reforzar uno de los rasgos más notables de la historia sueca: la 
ausencia de feudalismo y la fuerte presencia de un campesinado libre que incluso 
tenía representación en el viejo parlamento, constituyendo un cuarto estado o 
estamento sin paralelos fuera de la región nórdica!8. 


La fuerte presencia campesina, con altos niveles de control sobre la tierra y de 
autogobierno a través de los ting o asambleas locales, era parte de una estructura 
social caracterizada por la fortaleza relativa del estamento campesino, la 
debilidad correlativa de la nobleza y la pequeñez de las ciudades y la burguesía 
urbana. Como resume la destacada historiadora sueca Eva Osterberg: 


“En comparación con otros países de Europa, desde antaño Suecia-Finlandia 
estaba dominada en un grado inusualmente alto por los campesinos, mientras 
que la burguesía y la nobleza constituían grupos insignificantemente pequeños. 


¡El año 1600 la nobleza sueca estaba constituida por no mas de 450 hombres 
adultos! Además, gran parte de los campesinos disponía de su propia tierra con 
el solo requisito de pagar las cargas debidas al Estado y a la iglesia.” (Osterberg 
1993: 130-131) 


Sobre esta base social se construyó un poder estatal sorprendentemente moderno 
y con altos niveles de autonomía, que privilegiaba su relación directa con los 
campesinos y era capaz de secundar con eficacia a los monarcas que recortaron 
de manera considerable las posesiones de tierras de la nobleza. Este será el caso 
de las célebres “reducciones” emprendidas durante la segunda mitad del siglo 
XVII por Carlos X y Carlos XI, que reducen casi a la mitad la extensión de las 
tierras en manos de la nobleza. De hecho, el Estado termina absorbiendo a la 
nobleza sueca, que se transforma en el núcleo del funcionariado estatal, tanto 
militar como civil, que se desarrolla a partir de la primera mitad del siglo XVII. 
Así, a comienzos del siglo XVIII en torno al 80 por ciento de todos los nobles 
eran funcionarios estatales. 


La expansión del campesinado propietario, que durante los siglos XVIII y XIX 
adquirirá masivamente las tierras de la corona y consolidará físicamente sus 
propiedades superando así las limitaciones de la fragmentación medieval de la 
tierra!?, dinamiza de manera significativa el mercado interno, promueve un 
amplio desarrollo del capital humano y sienta las bases de una distribución más 
igualitaria de los frutos del progreso que aquella que se da en otras latitudes, 
pero también genera una población rural proletarizada, aunque no 
necesariamente empobrecida, que, en gran medida, fluirá hacia las ciudades o 
emigrará hacia América. 


El rol del Estado fue fundamental en este proceso de modernización agraria 
mediante leyes e instituciones facilitadoras del avance de la privatización y 
comercialización de la tierra, así como con la venta de las extensas propiedades 
de la Corona en favor de los campesinos. De hecho, a mediados del siglo XIX 
cerca del 60 por ciento de la tierra era de propiedad de los campesinos, mientras 
que aquellas pertenecientes a la nobleza se habían reducido a 17 por ciento y las 
de la Corona a 11 por ciento. 


El Estado también jugó un papel central en otro aspecto que tendrá una 
importancia vital para el futuro salto industrial del país: el desarrollo de la 


educación popular. Este es otro rasgo compartido por los países nórdicos que 
remite a la reforma luterana y la conformación de iglesias nacionales estatales 
que, en particular desde comienzos del siglo XVIII, se aplicaron con particular 
celo a la divulgación de la Biblia y el credo protestante, especialmente a través 
del Pequeño Catecismo de Lutero. En Suecia y Finlandia, según la Ley de la 
Iglesia de 1686 cada adulto tenía la obligación de conocer, “con sus propios 
ojos”, la palabra de Dios. Esta obligación era controlada mediante visitas anuales 
de los curas parroquiales, llamadas husförhör (“interrogatorios caseros”), donde 
se calificaba la capacidad de leer de cada individuo. Ello permite saber, con 
bastante certeza, que ya hacia fines del siglo XVIII en torno al 90 por ciento de 
los habitantes de Suecia sabía leer y en 1820 el 75 por ciento de la población era 
capaz de leer y escribir. 


A ello se sumó la creación, el año 1842, de la escuela básica obligatoria para 
niños y niñas llamada folkskola (“escuela del pueblo”), lo que generalizó la 
alfabetización completa. Sin embargo, ya antes de eso la escolaridad había sido 
muy amplia, alcanzando al 80 por ciento de los niños en edad escolar en 1820, 
cifra que duplicaba la de Estados Unidos y cuadruplicaba la de Alemania, para 
no hablar de países como Gran Bretaña, con 13 por ciento, o Chile, que 
alcanzará ese nivel un siglo después. 


Esta dotación de capital humano, que para su época era excepcionalmente alta, 
será una ventaja decisiva de Suecia y otros países nórdicos que compartían este 
rasgo en su irrupción industrial durante la “segunda revolución industrial” de 
fines del siglo XIX, cuando el nivel educativo general de la población será un 
factor clave para poder participar en procesos productivos cada vez más 
sofisticados y apropiarse de manera innovadora los frutos de la aplicación de la 
ciencia a la industria. Suecia era, como Lars Sandberg (1979) lo expresó en un 
célebre ensayo, un “sofisticado empobrecido” (“impoverished sophisticate”) que 
a mediados del siglo XIX exhibía una sorprendente discrepancia entre sus 
niveles modestos de ingreso per cápita y su alta dotación de capital humano. 


Cabe hacer mención también al desarrollo de una industria financiera más 
moderna en la década de 1850, con la creación de una banca privada que 
permitió expandir en forma significativa la oferta de crédito, hasta esa fecha 
centrada en el accionar del Banco Central. Este organismo, por su carácter 
estatal, estaba sujeto a todo tipo de presiones en materia de tasas de interés y de 
asignación de créditos. Posteriormente, en el año 1864 se aprobó una ley que 
abolió el establecimiento de tasas de interés máximas, derogó la ley de usura y 


otorgó mayor certeza a los bancos privados que se habían formado, ya que 
previamente las autorizaciones de operación tenían un límite de diez años 
(Vasconcelos 2014). 


En materia de apertura comercial, debe mencionarse que en un contexto 
internacional donde lo que prevalecía hacia fines del siglo XIX era una ola 
proteccionista, Suecia no escapó a esta tendencia. A pesar de que la 
liberalización comercial que empezó a implementar en la década de 1830 
condujo a la economía sueca a convertirse hacia 1875 en una de las más abiertas 
del mundo medida por el nivel de sus aranceles, en las décadas siguientes el 
proceso se revirtió (Sossdorf 2021). Sin embargo, cabe hacer notar que, de 
hecho, el impacto real de la protección aduanera se tradujo en que la 
composición de las mismas se desplazó desde los bienes de consumo, más 
castigados tarifariamente, hacia los insumos industriales y bienes de capital que 
estaban prácticamente liberados de pagos aduaneros. Esta es la conclusión a la 
que llega Jan Bohlin en su estudio sobre el tema: 


“En el caso sueco la proporción de las importaciones incluso creció, pero su 
composición cambió. La penetración de las importaciones en el campo de las 
industrias de bienes de consumo fuertemente protegidas declinó de manera 
sustancial, mientras que la importación de materias primas como el carbón y el 
algodón, así como de bienes de capital e insumos, como el hierro fundido, los 
productos con alto contenido de acero y las maquinarias, se incrementó.” 
(Bohlin 2005: 22) 


Con todo, desde una perspectiva centrada en el crecimiento económico puede 
concluirse que el largo período de expansión que tuvo lugar desde mediados del 
siglo XIX hasta la mitad del siglo XX tuvo como motores fundamentales una 
sólida base de capital humano —la que continuó fortaleciéndose a través del 
tiempo- y una industria inicialmente basada en recursos naturales que en forma 
paulatina fue incorporando nuevas tecnologías ya disponibles en otros países o 
desarrolladas en Suecia, lo cual le permitió incursionar en la producción de otros 
tipos de bienes, en particular aquellos de capital relacionados con la producción 
primaria?, 


Esta dinamica se vio fuertemente impulsada por un contexto pro- 
emprendimiento y por una exposiciön a la competencia internacional que 
obligaba al sector privado a superarse de manera constante para poder subsistir 
exitosamente en un cuadro de amplia apertura comercial (Henrekson, Jonung y 
Stynme 1996). Y tal como ya se señaló, el Estado no estuvo ausente en este 
proceso, pero su papel central se enmarcó en lo que hemos denominado Estado- 
facilitador. 


Instituciones, educación e infraestructura 


A partir de la década de 1840 Suecia lleva a cabo una serie de profundas 
reformas liberales que complementan las reformas ya realizadas en el sector 
agrario, generando un entramado regulatorio e institucional capaz de promover 
el surgimiento de una economía moderna de mercado fuertemente integrada al 
mundo. Se trata, por una parte, de la abolición de todas las restricciones 
tradicionales a la libertad de trabajo, comercio e industria y, por otra, de la 
creación de las instituciones básicas del capitalismo moderno relativas al 
funcionamiento de instituciones financieras y empresas industriales y 
comerciales. Este período de grandes reformas, profundamente asociado con la 
figura de Johan August Gripenstedt?!, culmina en la década de 1860 con la 
abolición de la exigencia del uso de pasaporte para los desplazamientos dentro y 
fuera del país, la reforma que dota a las municipalidades de gran autonomía 
administrativa y fiscal, la aprobación de la Ordenanza de libertad de industria y 
de la Ley de Bancos, la adhesión al sistema de libre comercio mediante la firma 
en 1865 del Tratado de París y, ese mismo año, la abolición del viejo parlamento 
estamental y su reemplazo por uno bicameral de corte moderno. 


Junto a ello, el Estado interviene nuevamente promoviendo el desarrollo 
educativo tanto a nivel popular como más selectivo, dándole especial énfasis a la 
formación de ingenieros, ya sea de nivel medio o superior. Célebres centros de 
formación científico-tecnológica, como el Instituto Real de Tecnología de 
Estocolmo o Chalmers de Gotemburgo se fundan ya durante la primera mitad del 
siglo XIX. De hecho, hacia fines del siglo XIX Suecia disponía de una dotación 
de más de 2.000 ingenieros de nivel superior. La densidad de ingenieros en 
relación a la población trabajadora del país (y lo mismo vale para Dinamarca) 


superaba por entonces la del conjunto de Estados Unidos y mas que 
quintuplicaba la de Chile o Argentina, paises que en 1900 tenian un PIB per 
capita igual (Chile) o superior (Argentina) al de Suecia (Maloney y Valencia 
2017). 


Otra intervencion crucial del Estado sueco se dio en el terreno de las inversiones 
en grandes proyectos de infraestructura, especialmente en lo referente a las 
comunicaciones. Entre ellos destacan la ampliaciön de diversos puertos, como 
los de Gotemburgo, Norrköping y Sundsvall, la construcciön de extensos 
canales, como el de Göta, que junto al de Trollhattan permitiö unir la costa del 
Baltico con la del Mar del Norte a 390 kilömetros de distancia, las redes de 
telecomunicaciones y los troncales de la extensa red ferroviaria que se construira 
durante la segunda mitad del siglo XIX y que en 1910 abarcaba, sumando los 
numerosos ramales construidos por empresarios privados o por los gobiernos 
locales, una extension de unos 14.000 kilömetros. 


Para cumplir estos propösitos, en particular la costosa construcciön ferroviaria, 
el Estado sueco se endeudö copiosamente en el exterior a fin de no aumentar la 
carga tributaria ni competir con el emprendimiento privado en el mercado 
nacional de capitales. Esta politica, junto con un déficit constante en la balanza 
comercial, elevö la deuda externa a niveles sin precedentes, alcanzando en 1910 
un monto superior al 75 por ciento del PIB del pais. De acuerdo a las 
estimaciones del historiador econömico Lennart Schön, “en términos per capita, 
Suecia era presumiblemente el pais mas endeudado del mundo en 1910” (Schön 
2000: 270). Fue, sin embargo, una de las inversiones mas afortunadas en la 
historia de Suecia al ser redimida bajo las condiciones excepcionalmente 
favorables imperantes durante la Primera Guerra Mundial. Al terminar el 
conflicto bélico la deuda externa sueca se habia reducido a una cuarta parte del 
nivel alcanzado en 1913 y el pais pasó, revirtiendo lo ocurrido durante décadas, 
a ser un exportador neto de capital. 


Johan August Gripenstedt fue el promotor clave tanto de la intervenciön del 
Estado en el desarrollo ferroviario como del financiamiento externo de la misma 
por considerar que las inversiones en estos proyectos, que él veia como la viga 
maestra de la modernizaciön del pais, estaban fuera del alcance del sector 
privado. Se trata, por lo tanto, de un liberalismo que en nada se ajusta a aquella 
vision caricaturesca del “Estado-guardian”, que limita sus tareas a la defensa del 
pais, la mantenciön del orden interno y la administraciön de justicia. Siguiendo 


las ideas expuestas por Adam Smith en La riqueza de las naciones, Gripenstedt y 


los líderes suecos de la época no titubearon en cuanto a la necesidad y 
legitimidad de la intervenciön del Estado a fin de crear condiciones propicias 
para el desarrollo de una pujante economia de mercado liderada por los 
emprendedores privados. Se establecieron asi las bases de una relaciön de 
complementariedad y cooperacion entre intervencion estatal e iniciativa privada 
que seria profundizada por la mayoria de los gobiernos socialdemöcratas del 
siglo XX y definiría el corazón mismo del modelo nórdico de desarrollo en 
general y del sueco en particular. 


En este contexto, es importante recordar que el Estado, en su rol facilitador, 
puede generar condiciones institucionales y materiales favorables para un 
desarrollo económico exitoso, pero no reemplazar a sus protagonistas esenciales, 
que no son otros que aquellos individuos que con sus emprendimientos abrirán 
las vías del progreso productivo. Lo particular en el caso de Suecia no fue la 
existencia de una gran cantidad de personas dispuestas a embarcarse en la 
aventura empresarial, sino su capacidad de hacerlo en los sectores de punta del 
desarrollo tecnológico de la época y basados, muchas veces, en inventos 
propios”, Asi se fundaron aquellas grandes empresas, que en Suecia son 
conocidas como “snilleindustrier” (industrias geniales o de genios), que hicieron 
posible dar un salto industrial sin precedentes que ubicaría al país en la 
vanguardia del desarrollo económico internacional y que durante largo tiempo 
fueron el motor de su creciente bienestar. Ello le dio, y este aspecto no es menor, 
una legitimidad e incluso un aura de heroísmo a la naciente élite industrial que se 
mantiene y celebra hasta hoy. 


Un aspecto clave de este proceso fue la participación entusiasta de numerosas 
personas pertenecientes a la élite sueca que orientaron con pasión sus vidas hacia 
la ingeniería, la ciencia aplicada y el emprendimiento industrial. Se trata de una 
“élite industriosa” que buscaba nuevas alternativas contrastando con otras élites, 
como las predominantes en América Latina, que se mantuvieron ligadas a sus 
fuentes tradicionales de prestigio e ingresos ancladas en la propiedad de la tierra 
y formas de vida que, por regla general, menospreciaban el trabajo y las 
profesiones de carácter práctico. En este sentido, la distribución más igualitaria 
de la tierra y la ausencia de una significativa élite terrateniente fue una bendición 
para Suecia y también para otros países nórdicos que compartían estas 
características. La confluencia de esta elite industriosa con los hijos cada vez 
más educados de los campesinos propietarios creó un círculo virtuoso de 
desarrollo industrial basado en un capital humano que a todo nivel era de primer 
orden. 


El resultado del rapido despegue econömico de Suecia sera un mejoramiento 
sustantivo de las condiciones de vida de su poblaciön, lo que se expresa 
claramente en los indicadores vitales mas significativos del pais. Asi, por 
ejemplo, en 1910 la expectativa de vida en Suecia (57,8 afios) superaba la del 
Reino Unido (53,3 afios) y de Estados Unidos (51,8 afios). La ventaja respecto 
de Chile, cuyo PIB per capita era superior al de Suecia en 1910, era de nada 
menos que de 27,8 afios, lo que, entre otras cosas, refleja una tasa de mortalidad 
infantil cuatro veces superior a la de Suecia. En este terreno, Suecia también 
dejaba muy atrás a paises como Gran Bretafia, Francia o Alemania (Our World 
2022). 


Estos indicadores apuntan a una caracteristica central del despegue econömico 
de Suecia y Escandinavia en general. Los frutos del progreso fueron repartidos 
de una manera marcadamente igualitaria entre los diversos estratos de la 
poblaciön. Este es un hecho muy interesante y sorprendente que contradice las 
teorias clasicas acerca del incremento necesario de las desigualdades durante las 
primeras fases del take-off industrial formuladas por William Arthur Lewis 
(1954) y Simon Kuznets (1955). 


De acuerdo a los planteamientos de estos célebres economistas que en su 
momento recibieron el Premio Nobel, los sectores que primero se modernizan y 
aumentan su productividad, como el industrial, cuentan con una amplia oferta de 
trabajo barato proveniente del sector tradicional-agrario de baja productividad. 
Esta “oferta ilimitada de trabajo”, para usar la conocida formulaciön de Lewis, 
tiende a deprimir los salarios de la mayoria de los trabajadores del sector 
moderno, permitiendo que los frutos de las ganancias de productividad se 
concentren en las capas superiores de la fuerza de trabajo, mas especializadas y 
escasas, y en los duefios del capital. Sin embargo, en el caso de Suecia nada de 
ello ocurre y los salarios medios incluso aumentan mas rapidamente que el PIB 
per capita. Tampoco se incrementa la desigualdad entre trabajadores mas y 
menos cualificados, ni entre el sector rural y el urbano, ni tampoco entre las 
diversas regiones del pais. 


Esta excepcionalidad sueca fue señalada hace ya mas de un par décadas por 
Kevin O’Rourke y Jeffrey Williamson (1999) y se ha visto corroborada por 
investigaciones posteriores basadas en series estadísticas mucho más amplias, 
detalladas y confiables. Un ejemplo es la recientemente realizada por Johan 
Ericsson y Jakob Molinder (2020) que muestra que entre 1855 y 1900 los 
salarios reales aumentan 140 por ciento, mientras que según las series del 


Maddison Project el PIB per capita se incrementa solo un 86 por ciento. 
Además, se constata que el salario de los trabajadores menos cualificados crece 
aún más rápidamente que el de los más cualificados, contradiciendo así los 
planteamientos de Lewis y Kuznets. Los cálculos disponibles del coeficiente de 
Gini confirman este desarrollo igualitario, bajando de 0,47 a 0,39 entre 1870 y 
1900 (Bengtsson, Molinder y Prado 2019)?3. 


El resultado de este desarrollo, que beneficia fuertemente a las clases 
trabajadoras, fue una rápida igualación de los salarios suecos con los más altos 
de Europa, que eran los británicos. Así, en 1870 el salario medio sueco equivalía 
al 40 por ciento del británico, mientras que en 1911 ya lo había igualado. Esta 
misma tendencia muestran, pero en grado algo menor, los salarios daneses y 
noruegos, a diferencia de los de Alemania, Francia o Bélgica, que permanecen 
estancados o declinan en relación a los del Reino Unido (Williamson 1992). El 
gráfico siguiente muestra esta evolución tan divergente y clarificadora sobre las 
particularidades del desarrollo nórdico. 


Gráfico 111.2 
Evolución de los salarios reales en Suecia (1870-1910) 


(% de los salarios reales británicos) 


Fuente: Williamson (1992). 


La anomalia sueca, y escandinava en general, encuentra su probable explicaciön 
en la combinaciön de tres factores importantes. El primero es que el sector rural 
no era un sector tradicional, estancado y dominado por pocos propietarios sino, 
como hemos visto, dinamico, en plena modernizaciön y liderado por amplios 
estratos de campesinos propietarios que retienen los frutos del progreso 
productivo y el auge exportador del pais. El segundo se refiere a la alta calidad 
del capital humano de la poblaciön que permite no solo un rapido incremento de 
la productividad, sino también un alto grado de organizaciön y capacidad de 
negociaciön de parte de los trabajadores. Finalmente, tenemos la emigraciön 
hacia Estados Unidos que limita el flujo de fuerza de trabajo del campo a la 
ciudad y de la agricultura a la industria. 


2. Hegemonia socialdemocrata y primer Estado de bienestar 


Las bases industriales sentadas antes de la Primera Guerra Mundial permitieron 
no solo notables mejoras en el estandar de vida de la poblaciön sueca, sino 
también la formaciön de un considerable proletariado fabril que daria origen a 
una socialdemocracia y a un movimiento sindical de una fuerza sin paralelos 
fuera del mundo nördico. Ya en la elecciön de 1917 el Partido Socialdemöcrata 
roza el 40 por ciento de los sufragios y entra a formar parte del gobierno 
encabezado por los liberales. En 1920 se constituye el primer gobierno 
puramente socialdemöcrata con su lider histörico, Hjalmar Branting, como 
Primer Ministro, y el partido supera el 40 por ciento de los votos en la elecciön 
de 1924. De 1932 a 1976 la socialdemocracia gobernara Suecia casi sin 
interrupcion, y en todas las elecciones parlamentarias entre 1932 y 1988 el 
partido obtendra mas del 40 por ciento de las preferencias, llegando incluso a 
superar el 50 por ciento en dos oportunidades (1940 y 1969). 


La socialdemocracia sueca se formö hacia finales del siglo XIX bajo la 
influencia de la socialdemocracia alemana y se orientö tempranamente hacia el 
reformismo, siguiendo tanto la tradiciön politica del pais como las ideas del ala 


reformista de la socialdemocracia alemana, bien representadas por la obra de 
Eduard Bernstein. En 1917 se distancia con claridad del bolchevismo y reafirma 
su vocaciön democratica y pacifica. Hacia finales de la década de 1920 el partido 
reformulara drasticamente su mensaje politico bajo el liderazgo de Per Albin 
Hansson, futuro Primer Ministro de Suecia entre 1932 y 1946. Se abandona la 
retörica confrontacional de la lucha de clases y la destrucciön del capitalismo 
para plantear un proyecto politico nacional de caräcter inclusivo y colaborativo 
conocido como folkhemmet (“el hogar del pueblo”), basado en un programa 
moderado de reformas sociales acompañado de una firme voluntad de acuerdo 
tanto con el mundo campesino como con los grandes empresarios. Ello se 
plasmará en dos acuerdos de gran significación. El primero, de 1933, con los 
campesinos, y el segundo, de 1938, con los empresarios. 


Este último acuerdo, firmado en el balneario de Saltsjöbaden por la poderosa 
Unión Sindical Socialdemócrata (Landsorganisationen, LO) y la Asociación de 
Empleadores de Suecia, será el más trascendente ya que inaugurará tres décadas 
de paz laboral y una estrecha colaboración entre sindicatos socialdemócratas y 
empleadores, cuyo norte era el progresivo mejoramiento de los salarios y las 
condiciones laborales en base al exitoso desarrollo de las grandes empresas 
industriales del país. El pujante capitalismo sueco pasó así de ser un enemigo a 
batir a ser el soporte económico del proyecto reformista socialdemócrata. 


La fuerza de la socialdemocracia en los años 30 no solo estuvo dada por su gran 
base de apoyo popular, el carácter inclusivo de su proyecto político y su 
moderación gubernativa. De al menos igual significación fue el gran vigor de la 
economía del país, lo que impulsaba un rápido mejoramiento de las condiciones 
generales de vida y hacía posible las reformas sociales que se irían 
implementando. 


Como se ha señalado, sus fundamentos fueron sólidamente establecidos en las 
décadas previas a la Primera Guerra Mundial. Sin embargo, la corta pero severa 
crisis que siguió a la guerra en 1921-22 abrió un período de reestructuración 
industrial que tuvo, en el más puro estilo de la destrucción creativa de 
Schumpeter, un gran impacto depurador que permitió la eliminación o 
reconstrucción de las firmas menos competitivas y la reorientación de los 
recursos productivos hacia nuevas industrias que mostrarán gran potencial de 
crecimiento. Desapareció en torno a una tercera parte de las firmas existentes en 
1920 y, a diferencia de lo que ocurrió en muchos otros países, el Estado no trató 
de proteger o realizar un salvataje de los sectores industriales en crisis. En su 


lugar, surgió una nueva camada de emprendedores-innovadores, socialmente 
mas amplia que la anterior, que vino a consolidar los logros de la primera ola 
industrial incursionando con gran éxito en los campos del automövil, los 
materiales de construcciön y los electrodomésticos, asi como en el de las 
maquinarias y procesos industriales que permitieron no solo agregar mas valor a 
las exportaciones tradicionales del pais, sino también posicionarse sölidamente 
en el mercado internacional de bienes de capital. 


De esta manera, como pocos otros paises Suecia pudo enfrentar la crisis de 
comienzos de los años 30 con una estructura industrial sana y un gran potencial 
de crecimiento, lo que posibilitó una rápida salida de la crisis iniciada ya antes 
de la aplicación de las cautelosas medidas anti-recesivas que implementó el 
gobierno socialdemócrata en 1933. En 1939, el volumen de la producción 
industrial sueca triplicaba el nivel alcanzado en 1919 y el de sus exportaciones 
había crecido un 160 por ciento en relación a ese año”. 


En este contexto de bonanza, las elecciones de 1936 consagraron el auge del 
Partido Socialdemócrata, que por primera vez superó el 45 por ciento de los 
sufragios, para alcanzar en 1940 lo que sería su récord electoral con el 53,8 por 
ciento de los votos. En esta circunstancia, la clave de la conquista de una sólida 
hegemonía política por parte de la socialdemocracia residió en su capacidad de 
no dejarse embriagar por sus propios éxitos y la fuerza arrolladora de que 
disponía gracias a su peso electoral combinado con la masiva presencia de los 
sindicatos y los diversos movimientos populares controlados por el partido. 
Suecia estaba, por así decirlo, en sus manos, y podría haber elegido imponer su 
voluntad a rajatabla, pero no lo hizo. En otras palabras, el partido supo 
subutilizar su poder y mantener su voluntad de buscar amplios consensos a fin 
de ganar hegemonía, es decir, la aceptación generalizada de su visión y 
conducción del país. 


Esto se manifestó con claridad en la política seguida en los años 30. Las 
reformas impulsadas fueron cautelosas, y tanto el tamaño del Estado como los 
niveles de tributación y gasto público siguieron siendo significativamente 
inferiores al de otros países avanzados, como Gran Bretaña y Estados Unidos. El 
gasto fiscal incluso descendió entre 1933 y 1937, manteniéndose por debajo del 
15 por ciento del PIB hasta 1940. Esta moderación continuó incluso durante la 
postguerra, manteniendo hasta mediados de los años 60 niveles de gasto público 
que eran inferiores al de muchos otros países desarrollados, como Estados 
Unidos, Gran Bretaña, Alemania Federal, Canadá o Australia. El resto de los 


paises nördicos compartia esta restrictividad del gasto fiscal, siendo Dinamarca 
el mas austero hasta fines de la década de 1960 (Our World 2022). 


Esta moderacion del gasto publico refleja bien lo que fue el primer Estado de 
bienestar sueco. Su propösito era brindar una seguridad econömica basica a 
todos y el acceso universal a ciertos servicios del bienestar, como la educaciön y 
la salud. Podemos, por ello, designarlo como Estado de bienestar de la seguridad 
basica, y sus inicios se remontan a la época pre-socialdemöcrata, con la creaciön 
pionera de la pension universal de vejez en 1913 como su hito mas significativo. 


En relaciön al sector productivo, la intervenciön estatal se atendra en este 
periodo a las tareas propias del Estado-facilitador, concentrando sus esfuerzos en 
la creaciön de un entorno favorable al despliegue de la iniciativa privada. Ello 
incluyö politicas sociales en el terreno de la salud, el apoyo a la maternidad, la 
educacion, la vivienda y la protecciön econömica basica ante el desempleo, la 
enfermedad, los accidentes laborales y la vejez. Además, se mantendrá una 
significativa política de inversiones en infraestructura que involucrará la activa 
participación de la industria sueca. Fuera de ello, el Estado diseñará políticas 
especiales de apoyo industrial en los terrenos de la capacitación y movilidad de 
la fuerza de trabajo, el desarrollo científico-tecnológico y, no menos, la política 
tributaria que premiará fuertemente la reinversión en capital físico en el marco 
de las empresas ya existentes. Con todo, no puede dejar de mencionarse que 
desde la perspectiva de las políticas macroeconómicas el período de la 
postguerra fue terreno fértil para la adopción de una política estatal más activa e 
intervencionista, de corte keynesiano, lo cual en el caso de Suecia incluyó 
controles cambiarios —que se extendieron hasta el año 1989-, de precios en 
algunos casos y una intervención en la política salarial. 


De hecho, durante la coyuntura económica extraordinariamente positiva y el 
pleno empleo que caracterizó la postguerra se elaborará, con la participación 
protagónica de sindicatos y empresarios, una política salarial centralizada que 
tenía una doble finalidad: por una parte, contener aumentos salariales 
desmedidos que pusieran en riesgo la competitividad de las industrias de punta y, 
por otra, eliminar las industrias menos productivas, como la textil y de 
confecciones, a fin de liberar fuerza de trabajo y recursos productivos necesarios 
para expandir las industrias tecnológicamente más avanzadas y competitivas a 
nivel internacional. Para facilitar esta reestructuración industrial, el Estado 
intervino creando instituciones y promoviendo una política laboral muy activa 
destinada a reconvertir la fuerza de trabajo y promover su movilidad. Fue un 


ejemplo de colaboraciön y complementariedad entre el Estado, los empresarios y 
los sindicatos, y si bien hay argumentos para calificar esta iniciativa como 
exitosa en relaciön a los objetivos que se persiguieron, no puede dejar de 
mencionarse que la contrapartida de esta centralizacion de la politica laboral fue 
un fuerte debilitamiento de los sectores de menor productividad relativa, como 
buena parte de la industria manufacturera de menor tamafio, que no estuvo en 
condiciones de pagar los elevados salarios que fueron impuestos a nivel central. 
La idea de pagar “iguales salarios para iguales trabajos” tendiö, con el tiempo, a 
limitar la creaciön de empleos industriales, especialmente cuando las industrias 
de punta dejaron de expandir su demanda laboral, cosa que ocurrió en los afios 
60. Como consecuencia de ello hubo una presiön natural por aumentar el empleo 
püblico, lo cual finalmente ocurriö de manera acelerada. 


En cuanto a las politicas de apoyo a la innovaciön y al desarrollo tecnolögico, 
cabe hacer menciön a la creaciön del Consejo de Planificaciön Econömica en 
1962, entidad tripartita de carácter consultivo en materias de análisis estratégico. 
Posteriormente, en 1967 se introducen mecanismos de incentivo tributario para 
impulsar las actividades de I+D por parte de las empresas y al ano siguiente se 
crea la Junta para el Desarrollo Tecnolögico, orientada a entregar financiamiento 
a proyectos de investigaciön y a promover nuevos desarrollos industriales 
(Sossdorf 2021). Hubo aqui esfuerzos en la linea de un Estado-emprendedor, 
otorgándosele una mayor importancia al rol desempeñado por las empresas 
estatales e incluso fundándose una institución tipo banco nacional del desarrollo. 
Pero el replanteamiento global que fue necesario realizar luego de la crisis de 
comienzos de los años 90, que motivó la introducción de fuertes ajustes al 
modelo de desarrollo vigente, se tradujo en un cuestionamiento del enfoque de 
política industrial que se venía aplicando, reduciéndose drásticamente tanto la 
intervención como las iniciativas estatales en el terreno productivo. 


Un último aspecto que amerita ser abordado en la evolución de la economía 
sueca desde el período de la postguerra hasta el replanteamiento del modelo 
sueco de desarrollo a comienzos de los años 90 es la evolución del ahorro y la 
inversión. A diferencia de lo observado en los países asiáticos, donde la 
acumulación de capital físico destacó registrando tasas que en algunos casos 
superaron el 30 por ciento del PIB, en el caso de Suecia las cifras fueron menos 
significativas. Esta situación se ilustra en el cuadro que se presenta a 
continuación. 


Cuadro III.1 


Evolucion del ahorro y la inversion bruta 1950-1992 


1950-1959 


Ahorro bruto 21,9 
Hogares 2 
Empresas 10,3 
Gobierno 4,4 


Inversiön bruta 20,8 
Püblica 3,0 
Privada 17,8 


(% del PIB) 


1960-1969 
24,8 

6,4 

92 

2 

24,0 

4,1 

19,9 


1970-1979 
21,8 

4,6 

9,6 

7,5 

2152 

3,7 

17,5 


1980-1992* 
17,0 

3,6 

11,9 

LS 

14,0 

27, 

16,3 


*1980-1989 para la inversion bruta. Fuente: Henrekson, Jonung y Stymne 
(1994). 


Tal como se puede apreciar, en el caso del ahorro se registró un aumento entre la 
década de los 50 y la de los 60, pero en los períodos siguientes la tendencia 
dominante fue a la baja, explicada mayormente por un menor ahorro público, 
pero también por un menor ahorro de los hogares. 


En lo que respecta a la acumulación de capital, las cifras muestran un aumento 
en la década del 60 que se revierte en los períodos posteriores. Hubo en este caso 
una combinación entre lo que dictaban las fuerzas del mercado y las señales 
adicionales impulsadas desde el Estado, con una mirada de la tecnocracia 
socialdemócrata de la época que buscaba introducir un sesgo pro-inversión. En 
esta línea, destaca la implementación de una política de bajas tasas de interés en 
el período de la postguerra, por debajo del equilibrio de mercado, lo cual 
obviamente hizo necesario racionar los recursos disponibles para créditos, 
mermando así la posibilidad de lograr más eficientemente una expansión global 
de la inversión. 


También cabe hacer mención a la introducción en 1959 de fondos de pensiones 
que fueron creados para pagar pensiones complementarias a los trabajadores, 
financiados con cotizaciones pagadas por los empleadores. La vinculación que 
esto tuvo con la inversión privada fue a través de la posibilidad que se dio a las 
empresas de utilizar parte de las contribuciones que habían sido aportadas el año 
previo para financiar iniciativas de inversión, bajo la modalidad de un préstamo, 
así como también por la inversión de parte de las reservas acumuladas en bonos 
emitidos por empresas públicas y privadas (Buendía 2011). 


Otra medida que merece destacarse —adoptada en forma previa a la Segunda 
Guerra Mundial, pero utilizada con mayor profundidad en el período de la 
postguerra— fue aquella que permitía a las empresas deducir de la base 
impositiva de cada período aquella parte de las utilidades que fueran 
comprometidas para futuras inversiones, constituyéndose así “fondos de 
inversión” que las empresas podían utilizar para esos fines en las ventanas de 
tiempo que la autoridad autorizara. Habiendo sido la contrapartida de esto una 
mayor tasa de impuesto a las utilidades y una mayor tributación de los 
dividendos, lo que se logró fue incentivar la reinversión de utilidades en las 


propias empresas. Tal como se concluye en Henrekson, Jonung y Stymme 
(1996), este esquema facilitö el crecimiento de las empresas existentes, pero ello 
fue en desmedro de la creaciön de nuevos emprendimientos. Sumando a esto las 
otras medidas de politica previamente descritas respecto de la regulacion del 
mercado de capitales, el mismo estudio califica el enfoque adoptado de no 
exitoso, considerando que los cambios globales en la inversión no fueron de gran 
relevancia y que la productividad de la economía siguió una tendencia 
decreciente en las décadas siguientes. 


Con todo, cabe destacar que el crecimiento económico fue muy significativo 
hasta la década del 60. A las fortalezas propias de la estructura productiva sueca 
se sumaron las ventajas de la neutralidad durante ambos conflictos bélicos 
mundiales. De hecho, como se puede observar a continuación, el aumento del 
PIB per cápita sueco entre 1913 y 1960 superó al de todos los demás países 
desarrollados, incluyendo aquellos que no sufrieron directamente el impacto 
destructivo de las guerras mundiales. 


Gráfico 111.3 
Evolución comparativa del PIB per cápita de distintos países 
(1913-1960) 


(crecimiento acumulado %) 


Fuente: Maddison Project 2020. 


El ingreso per capita de Suecia se triplicó entre 1913 y 1960, igualando o 
superando a una Serie de paises que en el pasado habian sido mucho mas ricos 
que Suecia. El pais rebosaba de optimismo y la hegemonia socialdemöcrata 
parecía inconmovible. Fue en este contexto que la socialdemocracia rompió con 
su política tradicional de consensos, moderación y colaboración con el 
empresariado, para lanzarse por el camino del intervencionismo estatal 
desmedido y una expansión sin precedentes del gasto fiscal y el tamaño del 
Estado. Fue el momento de la excepcionalidad sueca en estos terrenos y de la 
hibris estatista, pero también fue el camino hacia la grave crisis que impactaría al 
país a comienzos de los años 90. 


3. Crisis del gran Estado de bienestar 


El reflejo más claro de esta nueva orientación socialdemócrata fue la enorme 
expansión tributaria y del gasto público que se observa a partir de los años 60. 
La carga tributaria total se duplicó entre 1959 y 1990, pasando del 23,5 al 49,8 
por ciento del PIB. Ello hizo que Suecia pasara, en corto tiempo, de ser un país 
desarrollado con impuestos comparativamente bajos a ser el país que superó a 
todos los demás en este terreno, con una carga tributaria casi un 60 por ciento 
por sobre el promedio de los países de la OCDE. 


Por su parte, el gasto público aumentó más rápidamente aún, pasando del 31 al 
60 por ciento del PIB entre 1960 y 1980, período durante el cual se triplicó el 
empleo público. En 1993, un 44,7 por ciento del empleo total era proporcionado 
por el sector público y sus empresas. Simultáneamente, se ampliaron 
radicalmente las promesas de seguridad económica y social entregadas por el 
Estado, que ahora se comprometía a garantizar un alto nivel de protección frente 
a una eventual pérdida de ingresos por motivos ya sea de enfermedad o 
desempleo. Finalmente, se llegó a una política que de hecho le aseguraba a todos 
un nivel relativamente alto de vida con independencia de su aporte laboral. 


El elemento mas caracteristico y la verdadera esencia de este nuevo proyecto de 
Estado de bienestar no residia tanto en las garantias de protecciön social que 
ofrecía, como en su aspiración de controlar y gestionar directamente la provisión 
de todos los servicios del bienestar decisivos para la vida de los ciudadanos. Este 
Estado de bienestar expansivo o maximalista fue concebido como excluyente de 
otras alternativas, y por ello incompatible con una sociedad del bienestar 
verdaderamente pluralista. En este terreno, no hubo espacio para compromisos y 
las iniciativas independientes del Estado —en particular las de índole comercial, 
pero también aquellas promovidas por la sociedad civil— fueron 
sistemáticamente combatidas o cooptadas. Esta aspiración excluyente y 
monopolista también se manifestó en las áreas de la infraestructura y las 
comunicaciones, yendo desde los ferrocarriles, el correo y la generación de 
electricidad hasta la telefonía y los medios audiovisuales. 


Finalmente, la radicalización ideológica de la socialdemocracia se concreta en el 
ascenso de Olof Palme a la jefatura del partido el año 1969. Durante los años 70 
el Estado entra a coartar la libertad empresarial y, más grave aún, se pone 
unilateralmente del lado de los sindicatos, generando un clima de confrontación 
creciente en el mercado laboral y abriéndole las puertas a demandas salariales 
desmedidas, que a mediados de la década de 1970 afectarán seriamente la 
competitividad de la industria sueca. 


Esta fase de radicalización ideológica conoce su punto culminante cuando 
Landsorganisationen, la central sindical obrera de mayor peso y absolutamente 
controlada por la socialdemocracia, aprueba en su congreso de 1976 un proyecto 
de socialización de la industria y la banca suecas a través de la creación de 
fondos controlados por los sindicatos, en los cuales una parte de las ganancias de 
las empresas sería depositada obligatoriamente para con ello comprar acciones 
de las mismas. Según los pronósticos, si este proyecto hubiese fructificado en su 
forma original ya en el año 2000 los sindicatos hubiesen obtenido el control de 
todas las grandes firmas suecas. La colaboración y el consenso fueron así 
reemplazados por la confrontación, y el largo período de paz laboral y estrecha 
cooperación con los empresarios llegó a su fin. En su lugar, se abrió paso a un 
par de decenios marcados por serios problemas económicos, conflictos laborales 
y enfrentamientos políticos. El diagrama siguiente, que muestra el promedio 
anual de trabajadores involucrados en una huelga, da una clara idea de este 
cambio de escenario. 


Gráfico III.4 


Promedio anual de trabajadores envueltos en huelgas en Suecia 


(numero de trabajadores) 
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Fuente: Statistisk Arsbok 1950-2000, Statistiska centralbyrän (SCB). 


El resultado más evidente de este desarrollo estatista fue la rápida expansión de 
la economía planificada a costa de la economía de mercado. No solo empezaron 
a introducirse distorsiones en la estructura de incentivos que emana naturalmente 
desde el mercado, sino que también decisiones importantes en el ámbito 
económico pasaron a ser adoptadas a nivel central. No fue fruto de la casualidad 
que la totalidad del crecimiento neto del empleo que se produjo a partir de 1965 
se dio dentro del sector público, mientras que en el ámbito privado se reducía 
rápidamente. Así, entre 1965 y 1985 se perdieron 274.000 puestos de trabajo en 
el sector privado, mientras que el público se expandía con 850.000 empleos. 


Este es un resultado lógico del paso de una economía industrial a una economía 
de servicios en un país donde los servicios básicos del bienestar, que son los más 
expansivos en términos de empleo, están prácticamente monopolizados por el 
Estado. Este desarrollo lleva inevitablemente a una sociedad cada vez más 
aquejada por los problemas de eficiencia típicos de las economías planificadas 
en general y de los monopolios públicos en particular, lo que sin duda explica 
una parte importante de la notable caída comparativa que Suecia experimenta en 
términos de bienestar entre 1975 y 1993. Otro factor importante para explicar 
este deterioro relativo fue la creciente competencia que los sectores exportadores 
del país experimentaron de parte de nuevos países industrializados, como, por 
ejemplo, Corea del Sur y España en el caso de la producción de barcos. 


El diagrama siguiente da una idea de la magnitud y velocidad del retroceso 
relativo que Suecia experimenta durante estos años comparando la evolución de 
su PIB per cápita con el de Estados Unidos. Como se observa, ya a comienzos de 
los años 70, es decir, antes de la crisis petrolera de fines de 1973, se manifiestan 
las dificultades para, después de una breve recuperación generada por una 
política fiscal muy expansiva, dar paso a un retroceso relativo que entre 1975 y 
1993 equivale a 17 puntos porcentuales del PIB. 


Gráfico III.5 
Evolución PIB per cápita de Suecia (1970-1993) 
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Fuente: Maddison Project 2020. 


Un aspecto clave en este contexto es la creciente vulnerabilidad financiera del 
sector público en la medida en que va aumentando su tamaño, así como el 
compromiso de asegurarles a todos los habitantes de Suecia un alto nivel de 
ingresos y servicios. Para que una promesa semejante pueda hacerse realidad se 
requiere, por una parte, un nivel muy alto de impuestos y, por otra, una relación 
muy favorable entre población activa, que aporta al sistema, y población pasiva, 
que vive del sistema, para decirlo de una manera algo simplificada. En estas 
circunstancias, cualquier aumento súbito de la población pasiva desata fuertes 
desequilibrios fiscales y desencadena —dada la imposibilidad de aumentar aún 
más una carga tributaria ya extremadamente alta— un espiral creciente de 
endeudamiento e inestabilidad. 


Esto fue exactamente lo que pasó a comienzos de los años 90. Al deterioro 
competitivo de las exportaciones suecas y los altibajos del mercado mundial se 
sumó una crisis financiera en parte relacionada con una desregulación del 
mercado doméstico de capitales que generó una fuerte expansión crediticia y una 
burbuja especulativa tanto en el precio de las acciones como en el mercado 
inmobiliario, sin que el Banco Central (Riksbanken) dispusiese de instrumentos 
efectivos para contrarrestarla debido al tipo de cambio fijo que imperaba por 
entonces. La economía entró en una fase de sobrecalentamiento, con un 
desempleo cercano al uno por ciento y una inflación que superaba claramente a 
la de su entorno. Finalmente, el gobierno tuvo que tomar medidas 
antiinflacionarias y el edificio se desplomó”. 


Ello derivó en un significativo aumento del desempleo, que pasó de 2,7 por 
ciento de la fuerza laboral en 1990 a 12,8 por ciento en 1993, nivel que se 
mantendría hasta 1997. Entre esos años se perdió medio millón de empleos, lo 
que equivale a más del 10 por ciento de la fuerza laboral. Ello tuvo un doble 
efecto de desastrosas consecuencias: por un lado, cae la recaudación tributaria y, 
por el otro, aumenta con fuerza el gasto fiscal, que en 1993 roza el 70 por ciento 
del PIB. Se genera así un déficit fiscal que en 1993 supera el 11 por ciento del 
PIB y un aumento acelerado de la deuda pública, que se duplica entre 1990 y 
1994. Bajo estas condiciones resultaba imposible aplicar una política 
contracíclica de corte keynesiano y el Estado se vio obligado a adoptar fuertes 
medidas de austeridad y reducción del empleo público, lo que agravó el declive 


econömico. El gobierno se colocö como meta central el control de la inflaciön, 
lo cual lo oblig6 a dejar de lado el objetivo de pleno empleo que habia 
prevalecido hasta la fecha. El momento mas traumatico de la crisis se dio el 16 
de septiembre de 1992, cuando el Banco Central hizo un intento desesperado de 
contener la fuga de divisas y defender el tipo de cambio fijo de la corona, 
subiendo la tasa de interés al 500 por ciento, lo que finalmente no pudo evitar el 
abandono del esquema de cambio fijo, migrando asi a un sistema de libre 
flotación de la moneda, lo cual motivó una fuerte devaluación de la corona, que 
por momentos llegará a niveles en torno al 40 por ciento respecto del dólar. 


4. Hacia un Estado de bienestar pluralista y sustentable 


Este fue el espectacular colapso de un Estado de bienestar que le había 
prometido a su pueblo seguridad económica frente a una situación de crisis, pero 
que terminó convirtiéndose en parte importante de la misma. Para intentar salir 
de este atolladero se inició un profundo proceso de reforma, buscando reducir su 
tamaño y transformar tanto su forma de funcionamiento como su relación con el 
resto de la sociedad. Se inició así un ciclo de austeridad, privatización y 
desmonopolización sin paralelos en otros Estados de bienestar. 


El gasto público se redujo en cerca de 17 puntos porcentuales del PIB entre 1993 
y 2001, proceso que luego continuaría para situarse hoy unos 20 puntos 
porcentuales por debajo del nivel alcanzado en 1993. Esta reducción del gasto 
fiscal hizo que ya en 1998 el déficit fiscal de 11 por ciento del PIB que se había 
registrado en 1993 se convirtiese en un superávit que el año 2000 alcanzó el 
equivalente al 3,7 por ciento del PIB. El diagrama que se muestra a continuación 
recoge esta notable evolución desde el comienzo de la crisis y la explosión del 
gasto público que la misma ocasionó, hasta el posterior reequilibrio de las 
cuentas fiscales. 


Gráfico 111.6 
Evolución gastos e ingresos fiscales en Suecia (1990-2001) 
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Fuente: SCB (2022). 


Esta politica de austeridad fue, en lo esencial, obra del gobierno socialdemöcrata 
que asumió el poder en 1994, el que castigó duramente las transferencias tanto a 
los hogares como a las empresas. En el primer caso, reduciendo fuertemente los 
niveles de retribución de los seguros de enfermedad, invalidez y desempleo y, en 
el segundo, eliminando gran parte de los subsidios que recibían las empresas en 
caso de enfrentar problemas. Fue una vuelta paulatina al Estado de bienestar de 
la seguridad básica y a una política económica que dejaba perecer a las empresas 
no rentables. Al mismo tiempo, no se tocó el gasto en servicios básicos como 
salud y educación, cuyo nivel como porcentaje del PIB ha permanecido 
prácticamente constante a través de los años. 


Paralelamente, y esta es la parte más innovadora de los cambios emprendidos, se 
llevó a cabo un significativo proceso de privatización y desmonopolización que 
prácticamente abarcó todas las áreas de la actividad pública, exceptuando 
aquellas que tienen que ver con la defensa, la justicia, el orden interior y la 
administración misma del Estado. El número de empresas públicas se redujo a 
una tercera parte de lo que había sido a mediados de los años 80, especialmente 
en el área industrial, donde a mediados de los años 90 apenas quedaban 9 de las 
38 existentes unos pocos años antes. A su vez, de la amplia gama de monopolios 
estatales existentes en 1990 queda hoy solamente uno: la venta minorista de 
bebidas alcohólicas. Desde el correo, los ferrocarriles, las farmacias y la 
telefonía hasta la radio, la televisión, la bolsa de valores de Estocolmo y la 
revisión técnica obligatoria de vehículos, entre muchas otras actividades, se 
privatizaron total o parcialmente, o se abrieron a la competencia de actores 
privados. 


En definitiva, el eje de los cambios —además del reordenamiento 
macroeconömico- estuvo centrado en una progresiva desregulación de los 
mercados, con especial foco en la introducción de mayor competencia en las 
distintas industrias, así como en la privatización de empresas públicas. Este 
mayor dinamismo en los mercados significó que las empresas menos eficientes 
debieron dejar de operar, pero, en la lógica de la destrucción creativa 
schumpeteriana, la disminución de requisitos para la formación de nuevas 
empresas permitió que nuevos emprendedores pudieran desafiar a los 
incumbentes, mejorando así la productividad y la competitividad de la economía. 


De acuerdo a las estimaciones contenidas en el ya citado estudio de Sossdorf 
(2021), la productividad laboral aumentó un 46 por ciento entre 1995 y 2019, 
una de las cifras mas altas de la OECD en ese lapso y muy por encima del 
promedio de 30 por ciento registrado por los paises miembros de la 
organizacion. 


Junto a ello, y esta fue la reforma mas notable e innovadora, se desmonopolizö la 
gestion de los servicios basicos de bienestar financiados publicamente, como la 
escuela o la salud. Un sistema de libre elecciön ciudadana y libertad de empresa 
reemplazö al sistema tradicional de asignaciön administrativa de los usuarios y 
monopolio püblico de la gestiön. Este fue el cambio mas llamativo que, a través 
de las decisiones de los mismos ciudadanos, respaldadas por el financiamiento 
publico, dio origen a una amplia privatizaciön de la oferta de servicios de 
bienestar a todo nivel, desde la parvularia y la escuela basica hasta el cuidado de 
ancianos y la atenciön de salud. 


El resultado de estos cambios ha sido una notable reversion del desarrollo 
anterior a la crisis respecto del empleo. Desde mediados de los afios 90 todo el 
incremento neto del empleo se ha producido en el sector privado, que creó más 
de 900.000 nuevos puestos de trabajo entre 1993 y 2020. Por su parte, el empleo 
en el sector público se ha reducido en unas 220.000 personas y su porcentaje de 
la ocupación ha bajado de 44,7 por ciento en 1993 a 32,9 por ciento el año 2020 
(Ekonomifakta 2022). 


Esta reducción del empleo público no se ha traducido en un desmejoramiento de 
los servicios financiados con fondos fiscales, ya que la misma ha sido 
compensada con creces por el empleo generado por los numerosos 
emprendimientos privados, con o sin fines de lucro, que se han establecido en 
este campo desde comienzos de los años 90. De hecho, casi 300.000 personas 
trabajan hoy en este “sector público de gestión privada”. Su ejemplo más notable 
es el de las así llamadas “escuelas libres” (friskolor), tanto básicas como 
secundarias, cuyo alumnado no ha dejado de crecer desde la instauración del 
cheque o voucher escolar en 1992. Así, apenas 15.160 niños y jóvenes optaron 
por escuelas libres el año escolar 1992/93, mientras que en 2020/21 lo hacían 
278.534. Si a ello se suman los establecimientos preescolares se llega a un total 
de más de 400.000 niños y jóvenes. 


En suma, los líderes suecos supieron, en amplio consenso, limitar y reformar el 
Estado de bienestar, pero no lo hicieron con la finalidad de desmontarlo, sino 


para darle formas mas sostenibles y dinamicas. Se trataba, en lo esencial, de 
contener sus excesos, desmontar sus monopolios, empoderar a los ciudadanos y 
volver a hacer del sector privado el pivote del progreso de la sociedad sueca. 


El resultado de esta transformación ha sido notable, especialmente en el contexto 
europeo occidental. Solo Irlanda, Noruega y Suiza superan el incremento del 
PIB per cápita sueco entre 1993 y 2018. La comparación ya antes usada con el 
PIB per cápita de Estados Unidos nos puede dar una imagen clara de la magnitud 
de la recuperación sueca. Para ello, en el gráfico siguiente extendemos la serie 
comparativa del diagrama II.5 abarcando ahora desde 1975 hasta 2018. 


Gráfico 11.7 
Evolución PIB per cápita de Suecia (1975-2018) 
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El periodo de retroceso relativo que se inició en los afios 70 fue también un 
periodo de depuracion estructural. La presiön competitiva de nuevos productores 
a nivel internacional hizo que, no sin intentos fracasados de salvataje estatal, 
muchas industrias tradicionales de gran importancia desaparecieran, como los 
astilleros, y que otras, como la del acero, se vieran forzadas a desplazar su 
actividad hacia productos mas sofisticados y de mayor valor agregado. Junto a 
ello, y siguiendo la tradiciön innovadora del pais, surgieron nuevos sectores 
exportadores, con aquellos ligados a la revolucion digital, el entretenimiento y 
los servicios. Gracias a ello, el peso del sector exportador en el PIB del pais ha 
aumentado considerablemente, alcanzando el 47,7 por ciento del PIB en 2019 
(Ekonomifakta 2022). 


Finalmente, cabe sefialar que un entorno institucional muy facilitador de la 
actividad empresarial ha jugado un rol clave para potenciar la capacidad de 
enfrentar con éxito los desafios que plantearon tanto la crisis de los anos 90 
como la revoluciön tecnolögica de las ultimas decadas. La calidad de las 
regulaciones de la actividad emprendedora ha sido una de las fortalezas 
tradicionales de Suecia que se ha visto reforzada con el tiempo. 


5. Paréntesis sobre la flexiseguridad 


En este punto puede ser pertinente darle una breve mirada al pais nördico que 
aportara la novedad mas relevante a las politicas püblicas contemporäneas en el 
ambito clave del mercado de trabajo. Nos referimos a Dinamarca y la 
“flexiseguridad” o “flexiguridad”, que se ha transformado en una especie de 
combinación ideal de dos objetivos que parecían irreconciliables: lograr, de 
manera simultánea, altos niveles de flexibilidad y de seguridad laborales. 


Notemos ante todo que tanto Dinamarca como Finlandia vivieron duros 
momentos en las décadas de los 80 y 90, siendo Noruega la excepción nórdica a 
este respecto debido a la explotación de sus ricos yacimientos de petróleo y gas 


natural en el Mar del Norte. Finlandia experimentö ya durante la segunda mitad 
de los afios 80 una serie de desequilibrios macroeconömicos que en gran medida 
recuerdan lo ocurrido en Suecia, para luego verse afectada por el severo impacto 
del colapso de la Union Soviética”, En gran medida, el país tuvo que relanzarse 
como nación industrial altamente desarrollada recurriendo ampliamente a sus 
recursos humanos de primera clase?’ y a un entorno político-normativo que 
facilitó la innovación y la reconversión productiva. 


En el caso que aquí nos interesa, el de Dinamarca, los desequilibrios 
macroeconómicos llevaron en 1986 a la aplicación de lo que se conoce como 
“kartoffelkuren” (“la cura de las papas”)?®, que consistió en un conjunto de 
severas medidas para combatir el endeudamiento excesivo, los déficits de la 
balanza comercial, la inflación y, más en general, el sobrecalentamiento de la 
economía. Estas medidas estabilizaron la economía danesa pero dejaron un tema 
pendiente: un alta tasa de desempleo que ya a comienzos de los años 80 superó 
el 10 por ciento y que, luego de un descenso momentáneo, cobró nuevo vigor a 
partir de 1986 llegando a un tope de más de 12 por ciento en 1993-1994 (PLS 
Consult y Jensen 1996). Esa fue la motivación directa de la introducción, en 
1994, de la flexiseguridad. 


Este enfoque era solo parcialmente novedoso, ya que recogía una serie de 
componentes de larga data del mercado de trabajo danés los que, al 
reconfigurarse y combinarse con elementos nuevos, mostraron una capacidad 
notable para dinamizar la economía danesa y superar el alto desempleo 
(Handellowitz 2008). De hecho, ya el año 2000 la tasa de desempleo se ubicaba 
por debajo del 5 por ciento y en 2007 era de apenas 3,8 por ciento, una de las 
más bajas de la OCDE. Ese mismo año, la tasa de ocupación alcanzaba el 77,3 
por ciento de la población entre 15 y 64 años, siendo solo superada por la de 
Islandia y Suiza. El éxito fue particularmente rotundo respecto de los jóvenes, 
con las tasas de empleo más altas de toda la OCDE después de Islandia para la 
población de 15 a 24 años, y de las mujeres, donde solo Islandia y Noruega 
presentaban tasas algo superiores (OECD 2021a)?. 


El modelo de flexiseguridad aplicado en Dinamarca se compone de cuatro 
elementos de importancia decisiva para el resultado de conjunto: 


1. Una amplia libertad de los empleadores para ponerle fin, sin mayores 
restricciones ni costos asociados, a una relación laboral. Nada parecido a las 
indemnizaciones por años trabajados ni a engorrosos procedimientos en torno 


al despido existen en este sistema, lo que permite una adaptación ágil de parte de 
las empresas a los vaivenes económicos y a las exigencias del cambio 
tecnológico. Se genera así un mercado de trabajo muy flexible que presenta altos 
niveles de movilidad. De hecho, en torno a una tercera parte de los trabajadores 
daneses cambia de trabajo anualmente y los períodos de desempleo son, por 
regla general, muy cortos. 


2. Una fuerte protección del nivel de ingresos de quien pierde el empleo. Se 
estableció un nivel correspondiente a 90 por ciento del ingreso previo durante un 
período máximo de cuatro años, lo que, al fijarse ciertos topes máximos al 
monto del subsidio que se podía recibir, fue en la práctica algo menor para 
muchas categorías de trabajadores. Para poder recibir este subsidio se 
establecieron algunas exigencias previas importantes: haberse inscrito y cotizado 
en alguna de las decenas de cajas de desempleo reconocidas y en gran medida 
financiadas, pero no administradas, por el Estado. Se trata, a diferencia de 
muchos otros países pero al igual que en Suecia, de un seguro voluntario. 
Además, se estableció la exigencia de haber trabajado al menos 52 semanas a 
tiempo completo durante los tres años precedentes al período de desempleo en 
cuestión. 


3. Una alta densidad sindical, siendo en 2019 la más elevada de la OCDE 
después de Islandia, y de acuerdos colectivos, los que ese año cubrían más del 80 
por ciento del mercado de trabajo danés. Esto hace posible un fuerte control de 
las condiciones de trabajo, incluidas sus remuneraciones, lo que impide un 
eventual aprovechamiento de la flexibilidad en detrimento de los trabajadores. 
Esto forma parte del amplio sistema de autorregulación del mercado laboral que 
es característico de los países nórdicos, donde ni siquiera existe el salario 
mínimo legal. 


4. Finalmente, y lo realmente más novedoso y clave para el éxito de la 
flexiseguridad, una potente política laboral activa y coactiva al mismo tiempo, 
que brinda herramientas para reintegrarse al mercado de trabajo y, 
paralelamente, pone estrictas exigencias a los desempleados en cuanto a 
participar, a jornada completa y como condición para recibir el subsidio de 
desempleo, en programas de activación, recalificación profesional y búsqueda de 
trabajo. Estas exigencias se mantienen también en el caso de que el 
desempleado, al agotarse el subsidio de desempleo, pase a depender de la ayuda 
social. En promedio, Dinamarca destinaba en los años 2015-2019 el equivalente 
a 1,95 por ciento del PIB a ese tipo de programas, cifra inigualada por otro país, 


incluidos los demas paises nördicos que también apuestan fuertemente por las 
politicas de activaciön laboral. Para tener un punto de referencia, mencionemos 
que el gasto de Alemania al respecto equivalia a 0,64 por ciento del PIB, 
mientras que en Irlanda, Australia, Nueva Zelanda y Corea del Sur ni siquiera 
llegaba a 0,5 por ciento (OECD 2022c)?!. 


6. ¿En qué consiste el modelo sueco hoy día? 


Volviendo a Suecia, y como complemento a lo anteriormente señalado, es 
interesante hacer una breve referencia a lo que el propio gobierno sueco entiende 
como los principales rasgos y objetivos de su modelo de desarrollo. En un 
documento oficial elaborado por el Ministerio de Hacienda de Suecia, el tema se 
presenta con bastante claridad (Ministry of Finance 2017). A nivel de objetivos, 
se plantea alcanzar un aumento en la prosperidad de la población que sea 
distribuido equitativamente entre los ciudadanos, agregando a renglón seguido 
que para esto resulta fundamental contar con un sector empresarial que 
contribuya a lograr un alto crecimiento en la productividad y el empleo. En 
cuanto a los pilares del sistema, se identifican explícitamente tres: primero, un 
mercado del trabajo que facilita los ajustes ante situaciones cambiantes; 
segundo, una política de bienestar que entrega beneficios universales y que 
promueve el trabajo y la seguridad de los ingresos; y tercero, una política 
económica que prioriza la apertura y la estabilidad. Como prerrequisito para que 
estos pilares puedan construirse a partir de sólidos cimientos y que a la vez 
mantengan una coherencia entre ellos que genere un conjunto armónico, el 
documento coloca énfasis en cuatro aspectos: primero, en la importancia de 
contar con finanzas públicas ordenadas que le otorguen sostenibilidad de largo 
plazo a la política fiscal; segundo, en lograr confianza en el sistema, dotándolo 
de legitimidad, considerando los elevados impuestos que debe soportar la 
población para hacerlo posible; tercero, en alcanzar elevados niveles de empleo; 
y Cuarto, en lograr que los distintos actores sociales sean percibidos como 
legítimos y con capacidad de interactuar en condiciones de igualdad. 


En los tres pilares descritos el Estado sueco desempeña un rol importante y si 
hubiera que ubicarlo dentro del eje Estado-facilitador/ Estado-emprendedor, 
definitivamente se ubicaría más cerca del primer concepto. En lo referido al 


mercado laboral, los salarios se determinan en procesos de negociacion colectiva 
de vasto alcance y no hay, tal como en el caso danés y de todos los demas paises 
nördicos, un salario minimo fijado por ley. La participaciön del Estado en el 
mercado del trabajo se caracteriza mas bien por un rol de articulaciön, 
fomentando la capacitaciön y la reconversiön laboral, y también entregando 
subsidios a la contrataciön de personas desempleadas por largo tiempo, recién 
inmigradas o con discapacidades. Se hace hincapié en que para lograr una 
distribución del ingreso más equitativa la política educacional desempeña un rol 
fundamental, como también la capacitación y los esfuerzos de reconversión 
laboral. En el ámbito de las políticas de bienestar, habiendo optado la sociedad 
sueca por un modelo en que el acceso a los servicios de educación, salud, 
cuidado de los menores y de los adultos mayores está garantizado por el Estado 
—enfoque ciertamente discutible desde distintos puntos de vista—, lo interesante 
de resaltar es que, sin perjuicio de ello, el rol estatal fundamental se ha 
concentrado en otorgar el financiamiento requerido, pero ello sin excluir una 
amplia e igualitaria participación de la empresa privada y la sociedad civil para 
lograr una adecuada provisión de los distintos servicios involucrados. Esto se ha 
hecho extensivo al ámbito de las pensiones, donde administradores privados de 
inversiones desempeñan un papel complementario significativo*2, Por último, en 
lo relativo a las políticas de desarrollo económico propiamente, el foco ha estado 
puesto en la competitividad global de las empresas suecas, para lo cual se han 
desarrollado esfuerzos significativos para apoyar la innovación y la 
incorporación más plena de Suecia en la economía del conocimiento. El rol del 
Estado ha sido fundamental en este proceso, pero bajo una lógica de Estado- 
facilitador. 


Por su parte, la estrategia de innovación elaborada por el Ministerio de Empresas 
de Suecia de cara al año 2020 estableció claramente la importancia de priorizar 
esta área como requisito fundamental para poder participar exitosamente en los 
mercados globales (Ministry of Enterprise 2012). Hay un reconocimiento 
explícito al rol que debe desempeñar el Estado para generar un clima adecuado 
para la innovación, pero se enfatiza que, a fin de cuentas, son los individuos, 
actuando en forma colaborativa, el factor fundamental para poder fortalecer la 
capacidad innovadora del país. Esto abre un cauce natural para la generación de 
instancias de diálogo y para actuar como agente articulador cuando se detecten 
problemas de coordinación. Hay también una mención expresa al papel que 
juegan las condiciones de contexto para el éxito de un proceso de este tipo: 
estabilidad macroeconómica; mercados libres y abiertos con competencia 
efectiva; regulaciones y estructura tributaria adecuadas; buen nivel educacional; 


existencia de mercado de capitales, de sistemas de investigaciön e infraestructura 
adecuada. A lo anterior se agrega la importancia de innovar en el sector publico 
y desde ahi generar demanda por innovaciön, como también la necesidad de 
implementar medidas directas de apoyo al financiamiento de actividades de 
emprendimiento e innovaciön. Los centros de investigaciön también reciben una 
mencion especial, planteandose como desafio la necesidad de fortalecer la 
colaboraciön con las universidades y la industria, asi como el desarrollo de 
centros que brinden apoyo a las empresas de menor tamaño en su capacidad de 
innovación. 


7. Desafíos futuros 


A pesar de sus logros, el futuro de Suecia no está exento de importantes 
amenazas y desafíos. Dejaremos de lado en este contexto la mayor amenaza de 
todas, que es la cercanía de una Rusia con fuertes tendencias autoritarias y 
expansivas. No es de manera alguna algo nuevo en la historia sueca, pero ha 
cobrado una dramática actualidad a partir de la invasión de Ucrania en febrero 
de 2022, lo que ha llevado a Suecia, al igual que Finlandia, a solicitar el ingreso 
a la OTAN y romper de esta manera con su política tradicional de no alianza en 
tiempos de paz y neutralidad en tiempos de guerra. 


Fuera de esta amenaza el mayor problema que sin duda enfrenta la sociedad 
sueca es la conflictiva situación de marginación que afecta a una parte 
significativa de la población inmigrada. La policía sueca publica regularmente 
informes acerca de los más de 60 barrios, con una población total de más de 
medio millón de personas o algo más del cinco por ciento de los habitantes del 
país, que define como “barrios vulnerables” (utsatta omraden), es decir, con un 
estatus socioeconómico bajo y niveles muy precarios de integración al mercado 
laboral, que viven bajo la influencia de organizaciones criminales e islamistas 
que afectan tanto la seguridad y libertad de quienes residen en ellos como el 
funcionamiento general del Estado de derecho. Según el informe de diciembre 
de 2021, 19 de esos barrios fueron definidos como “barrios extremadamente 
vulnerables” donde ni la policía ni otras autoridades tienen en la práctica control 
y se rigen por normas dictadas por diversas mafias, clanes y organizaciones 
islamistas (Polismyndigheten 2021). 


La existencia de estos barrios, caracterizados por una altisima concentraciön de 
inmigrantes provenientes mayoritariamente del Oriente Medio y Africa, es una 
de las principales fuentes de la ola de violencia que ha azotado a Suecia durante 
los ultimos afios y que va desde los incendios masivos de automoviles y las 
agresiones contra funcionarios publicos hasta el uso de explosivos y las 
balaceras con desenlace fatal?. Esta situación de violencia cobró ribetes sin 
precedentes durante la Semana Santa de 2022, cuando se registraron motines 
urbanos en diversas ciudades que dejaron cientos de policías heridos o 
lesionados, fuera de decenas de vehículos quemados e incluso algunos heridos 
por disparos efectuados por policías que se encontraban en riesgo vital al ser 
atacados por una enfurecida multitud34. 


Esta lamentable situación de marginación social es una consecuencia de la 
combinación de una gran inmigración con características culturales y 
educacionales muy diferentes a las nördicas®, con mecanismos de exclusión del 
mercado de trabajo y un sistema de ayudas sociales que, en numerosos casos, 
hace que sea más rentable vivir de los subsidios que trabajar (Ruist 2018). 


Esto nos lleva a una serie de problemas propios de sociedades con altos niveles 
de impuestos que necesariamente encarecen el trabajo y generosos Estados de 
bienestar. Ello se complica aún más en el caso sueco, y nórdico en general, por la 
poderosa presencia de organizaciones sindicales que fijan altos niveles salariales 
de ingreso al mercado laboral, dificultando así la creación legal de empleos de 
baja remuneración que son, normalmente, la puerta de entrada al mundo del 
trabajo tanto de inmigrantes como de jóvenes, 


Los altos niveles de tributación al trabajo, si bien se han alejado de los umbrales 
absolutamente insostenibles de los años 80 cuando el impuesto marginal llegó a 
bordear el 90 por ciento de un aumento salarial, siguen siendo problemáticos 
desde diversos puntos de vista, más allá de su impacto excluyente en el mercado 
laboral?”. Su consecuencia más perniciosa es la escasa retribución real extra que 
se obtiene ya sea incrementando el aporte laboral o, más problemático todavía, el 
nivel educacional. Al respecto, la OCDE muestra que en 2019 la diferencia 
salarial entre personas de 25 a 34 años de edad con solo educación media y 
aquellas con educación superior era tanto en Suecia como en Noruega de apenas 
un 6 por ciento, la menor de todos los países que integran la organización, cuyo 
promedio ese año era 37,4 por ciento. Ello es, sin duda, parte de la explicación 
de la posición bastante mediocre que Suecia alcanza en el seno de la OCDE 
respecto del porcentaje de jóvenes de 25 a 34 años con estudios superiores. Esta 


es una caracteristica no solo de Suecia, sino también del resto de los paises 
nördicos®®, 


Fuera de ello, existe una amplia discusiön sobre la vulnerabilidad 
macroeconömica que una tributaciön tan alta genera, asi como sobre la 
legitimidad moral de una tributaciön que, de hecho, priva al trabajador de la 
disposiciön soberana de una parte sustancial del resultado de su esfuerzo laboral. 


Sin duda que podriamos alargar este apartado mencionando otros riesgos 
significativos que Suecia debera enfrentar en el porvenir, entre ellos una 
vulnerabilidad energética en gran medida autoprovocada por una politica de 
castigo al uso de la energia atömica, que implicö, de hecho, la paralizaciön 
durante décadas de la investigaciön en torno a la tecnologia nuclear. Sin 
embargo, lo dicho es suficiente para darse una idea del tipo de desafios que se 
avizoran en el futuro de Suecia. 


EL DESPEGUE ECONOMICO NORDICO 


1. Panorama general 


Pasemos ahora a ampliar la mirada para integrar a los otros paises nördicos en 
nuestro analisis. Cada uno de ellos tiene sus particularidades distintivas, pero 
comparten una serie de rasgos que se expresan claramente en la cercania que los 
agrupa en la mayoria de los indices comparativos en uso. Asi, por ejemplo, en el 
Indice de Desarrollo Humano 2020 del PNUD ocupan cuatro de los once 
primeros lugares, ubicandose ademas, entre los diez paises con mas bajo 
coeficiente de desigualdad entre los indicadores que conforman este indice, y 
entre los pocos que tienen un Gini inferior a 0,29. En el Indice de Percepciön de 
la Corrupciön 2020 de Transparencia Internacional se ubican entre los siete 
paises menos corruptos y en el de Heritage Foundation, entre los seis paises con 
gobiernos mas integros. El Informe de Competitividad Global del Foro 
Econömico Mundial para 2019 los ubica entre los diez primeros paises en 
solidez institucional y entre los siete con mejor capacitaciön (“skills”) de su 


fuerza de trabajo. En este mismo indice, los nördicos destacan por sus altos 
niveles de cultura del emprendimiento, capacidad innovadora y registro de 
patentes internacionales. Por su parte, en el ranking de Freedom House sobre 
libertades politicas y civiles los paises nördicos ocupan los primeros niveles, 
siendo tres de ellos, Suecia, Noruega y Finlandia, los únicos de ese ranking que 
obtienen el maximo puntaje posible. Finalmente, la estadistica de la OCDE los 
ubica entre los paises con mayores niveles de gasto publico, gasto social fiscal, 
carga tributaria y organizaciön sindical. 


Estos y otros indicadores apuntan a una serie de caracteristicas compartidas de 
los paises nördicos. Se trata de exitosas economias de mercado abiertas al 
mundo y respaldadas por amplios Estados de bienestar que facilitan su 
funcionamiento en diversos terrenos, pero que también, como hemos visto, 
pueden amenazarlo debido a sus excesos. Su base comün es un dinamico sector 
privado altamente competitivo, sólidas instituciones y altos niveles de probidad, 
confianza interpersonal, capital humano, organizacion sindical y paz social, asi 
como un perfil marcadamente igualitario en la distribuciön del ingreso. 


El camino hacia la conquista de estos estandares ha sido largo y exhibe una 
secuencialidad que debe ser recalcada: el salto al desarrollo precediö largamente 
a la gran expansion estatal que hoy caracteriza a los paises nördicos. Es decir, 
primero vino el desarrollo, luego el Estado de bienestar. Esto no significa en 
absoluto, como ya lo vimos en el caso de Suecia, que el Estado haya estado 
ausente o haya sido un actor menor o intrascendente en el proceso de desarrollo. 
Muy por el contrario, el Estado ha tenido, sin excepciön, un papel clave como 
facilitador institucional y material de las condiciones que hicieron posible el 
notable progreso que las sociedades nördicas han experimentado desde mediados 
del siglo XIX. 


El análisis que presentaremos a continuaciön es mucho mas acotado que el que 
realizamos en el caso de Suecia. El foco estará puesto en lo que es central para el 
tema de esta investigaciön: el papel del Estado en la generaciön de las 
condiciones que hacen posible el salto al desarrollo. Ello nos remite, en lo 
fundamental, al siglo XIX, que es el momento clave de la transformaciön 
institucional y estructural que derivara en dinámicos procesos de modernizaciön 
e industrializacion. 


Una observaciön importante en este contexto se refiere a los niveles bastante 
diferentes en términos de ingreso per capita que los paises nördicos exhibian a 


mediados del siglo XIX. Dinamarca se encontraba claramente a la cabeza en este 
aspecto, siendo por entonces superada solo por muy pocos paises a nivel 
internacional. Por su parte, Suecia, Noruega y Finlandia se ubicaban en un nivel 
mucho mas bajo, comparable al de Espana o Grecia. Esto es lo que se grafica a 
continuación. 


Grafico III.8 


Comparacion PIB per capita en 1850* 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Estas disparidades no obstan para observar un recorrido bastante coincidente en 
el tiempo hacia el despegue econömico. Esto es lo que muestran los diagramas 
siguientes, cuyos puntos de partida estan dados por el comienzo de las series 
estadísticas continuas que reporta el Maddison Project. Esto nos entrega series 
más cortas que la que muestra el diagrama III.1 para el caso de Suecia, pero los 
datos discontinuos sugieren que en cada caso el PIB per cápita se movía dentro 
de un rango bastante acotado y parejo en el período previo al despegue 
económico de la segunda mitad del siglo XIX. 


Gráfico III.9 


Evolución PIB per cápita de Dinamarca (1820-1913)* 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 
Gráfico III.10 


Evolución PIB per capita de Noruega (1830-1913)* 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 
Gráfico 111.11 


Evolución PIB per cápita de Finlandia (1860-1913)* 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Es interesante sefialar que la aceleraciön del crecimiento hacia fines del siglo 
XIX que se registra en todos estos casos tiene lugar con independencia de la 
variacion del peso relativo del sector exportador, que a partir de la década de 
1880 tiende a estancarse en los casos de Suecia, Noruega y Finlandia (Ljungberg 
y Schön 2013). 


En perspectiva comparativa, el salto nördico al desarrollo de la segunda mitad 
del siglo XIX implica un notable cambio de tendencia respecto del desempeño 
de las principales economias europeas. Como muestra el diagrama siguiente, 
hasta la década de 1860 el desempeiio de los paises nórdicos en términos de 
crecimiento del PIB per capita era claramente inferior al de los grandes lideres 
industriales europeos, pero a partir de esa década se invierte radicalmente la 
situaciön, observandose con nitidez un punto de inflexiön que marca el momento 
clave del despegue econömico de las naciones nördicas que ahora pasaremos a 
analizar con algo mas de detenciön, dejando eso si de lado el caso de Suecia que 
ya hemos discutido extensamente. 


Grafico III.12 
Comparacion del crecimiento porcentual acumulado del PIB 


per capita 


Fuente: Maddison Project 2020. 


2. Finlandia 


El caso mas notable a este respecto es el de Finlandia, el mas pobre de los paises 
nördicos, cuyo crecimiento acumulado se incrementa mds de seis veces entre 
ambos periodos considerados en el diagrama. Cabe recordar en este contexto que 
desde 1809, después de una larga union con Suecia, Finlandia habia pasado a ser 
un Gran Ducado dentro del Imperio Ruso, contando con altos grados de 
autonomia politica y econömica, e incluso, a partir de 1860, con su propia divisa, 
el marco finlandés. De hecho, su incorporaciön al Imperio se hizo respetando su 
fe luterana y sus instituciones politico-religiosas tradicionales, asi como también 
la libertad y la propiedad de los campesinos. Este ultimo es un aspecto clave, ya 
que la propiedad del que seria el recurso natural estratégico del desarrollo del 
pais desde mediados del siglo XIX, los bosques, sigue las caracteristicas propias 
de la tradiciön nördica y estaba, en lo fundamental, en manos de los campesinos. 
Ello explica que el despegue econömico de Finlandia iniciado por ese entonces 
haya comportado una distribuciön crecientemente igualitaria de la riqueza (Erik 
Bengtsson et al. 2019). 


Bajo estas circunstancias, Finlandia explotara a fondo sus enormes recursos 
forestales y desarrollara una potente industria derivada. Las condiciones 
comerciales para ello seran muy favorables, aprovechando, por una parte, la gran 
demanda de madera generada por la rapida urbanizaciön en Europa Occidental y, 
por la otra, la demanda rusa de celulosa y, sobre todo, de papel. 


Ello conllevö un desarrollo de industrias equipadas con tecnologia de punta 
orientadas tanto hacia el mercado doméstico, como la textil y la metalmecanica, 
como hacia la exportaciön, con la madera y sus derivados que dominaran sin 
contrapeso la composiciön de las exportaciones finlandesas, las que alcanzaran 
niveles superiores al 20 por ciento del PIB del pais a comienzos del siglo XX. 
De hecho, entre 1860 y 1913 el sector industrial sera, por lejos, el mas dinamico 
de la economia finlandesa, con un aumento anual del volumen producido 


superior al 5 por ciento y un aporte al PIB que, incluyendo la industria forestal, 
llegaba a 40 por ciento el año 1900 (Hjerppe 1989). 


En este contexto, es importante subrayar la modernidad industrial finlandesa 
desde sus inicios, aspecto que nos permite relativizar la idea muy difundida del 
atraso del país. En un estudio comparativo con la industria sueca, que es una 
reconocida pionera tecnológica, se llega a la siguiente conclusión: 


“Finlandia no ha experimentado nunca un atraso tecnológico que pudiese 
posteriormente ser explotado para alcanzar tasas más altas de crecimiento 
industrial. Por eso sugerimos que la visión tradicional de Finlandia como un país 
atrasado debería ser revisada. Finlandia era atrasada solo en el sentido de que su 
industria manufacturera constituía una parte menor de su economía comparando 
con Suecia, pero la tecnología estándar de las plantas industriales que existían 
era más o menos comparable con la de sus contrapartes suecas.” (Lindmark y 
Vikstróm 2003: 27) 


Este desarrollo creó las condiciones de la consolidación industrial finlandesa 
definitiva durante el período de entreguerras, el que se inicia con la 
independencia del país a fines de 1917 y una corta pero muy sangrienta guerra 
civil, entre el 27 de enero y el 15 de mayo de 1918, que dejó un saldo de unos 
30.000 muertos. A pesar de ese comienzo tan poco auspicioso, el crecimiento 
industrial alcanzará el nivel récord de 7,9 por ciento al año (Hjerppe 1989). 
Según las series del Maddison Project (2020), el PIB per cápita finlandés se 
duplicó entre 1919 y 1939, siendo durante este período, junto con los otros 
países nórdicos, uno de los países económicamente más exitosos a nivel 
mundial. De hecho, en estas dos décadas la distancia respecto del PIB per cápita 
de Estados Unidos se acortaría sustancialmente, pasando de representar un 
cuarto (si tomamos como base el año 1919) o un tercio (usando 1913 como base 
de comparación) del PIB per cápita estadounidense a representar casi la mitad 
(48,6 por ciento) en 1939. 


La prueba definitiva del significativo progreso industrial alcanzado por Finlandia 
se dio bajo circunstancias dramáticas. Primero, durante la Segunda Guerra 
Mundial, siendo capaz de sostener gran parte del enorme esfuerzo militar que 


implicaron los dos enfrentamientos bélicos que ese pequefio pais sostuvo con la 
Union Soviética. Luego, cuando debiö pagar con productos industriales las 
cuantiosas reparaciones de guerra que el régimen soviético le impuso a 
Finlandia?. Como escribe Riitta Hjerppe en su historia del desarrollo econömico 
finlandés: “si la industria no hubiese tenido una larga tradiciön de fabricar 
productos metalmecänicos y comerciar con Rusia, dificilmente hubiese sido 
posible para la industria del metal y la ingenieria cumplir con su pesada carga de 
reparaciones a pagar a la Union Soviética” (Hjerppe 1989: 162). 


3. Dinamarca 


El caso danés exhibe una serie de caracteristicas distintivas que lo hacen de gran 
interés. La clave de su progreso fue un sector agropecuario altamente eficiente y 
con amplios encadenamientos productivos, especialmente en el caso de los 
derivados de la producciön pecuaria, que hacia fines del siglo XIX conquistan el 
mercado inglés de la mantequilla y el tocino. De hecho, en 1910 el producto per 
capita del sector agropecuario danés mas que duplicará el de los restantes paises 
nördicos (Ljungberg y Schön 2013). 


El secreto de este éxito debe buscarse en tres factores. Ante todo, la existencia de 
un orden institucional marcadamente liberal en lo econömico (Iversen y 
Andersen 2008). Luego tenemos el alto nivel educativo comparativo que 
tempranamente alcanzó el campesinado danés, lo que le permitió contar con las 
herramientas cognitivas necesarias para desarrollar formas complejas de 
cooperación y producción“. Finalmente, esta la formación de un amplio 
movimiento asociativo liderado por los campesinos medios* que será la base, a 
partir de la década de 1880, de un pujante cooperativismo que jugará un papel 
clave para enfrentar exitosamente los desafíos, tanto tecnológicos como de 
inversiones, que implicaba el paso de una agricultura centrada en productos de 
bajo valor agregado, como los cereales y el ganado en pie, a productos cada vez 
más elaborados y sofisticados para un mercado tan competitivo como el 
británico. 


El movimiento asociativo danés es realmente impresionante, comenzando a 
mediados del siglo XIX con un sinfín de asociaciones locales, cajas de ahorro y 


crédito, asi como cooperativas de consumo, para luego extenderse a los pilares 
mismos de la economia rural. Asi, a comienzos del siglo XX el movimiento 
cooperativo danés contara con mas de mil centrales lecheras en las que 
participaban unos 150.000 campesinos. También los mataderos industriales 
serian importantes, asociando a unos 65.000 campesinos. Pero las cooperativas 
abarcaron muchos otros sectores clave para la economia rural, desde la 
comercializaciön internacional de sus productos hasta la compra de insumos. Sin 
embargo, una de sus funciones mas importantes fue la difusiön de innovaciones 
organizativas y tecnolögicas a través de sus asambleas, exposiciones y 
numerosos periddicos (Brandesten 2005). 


Este redireccionamiento del sector agrario hacia productos de alto valor 
agregado para el mercado britanico fue una respuesta a dos circunstancias que 
cambiaron de raiz las premisas de la agricultura danesa. La primera fue la guerra 
perdida contra la alianza prusiano-austriaca en 1864, que implicö, fuera de la 
pérdida de la parte sur de la peninsula de Jutlandia, el cierre de sus mercados 
tradicionales de exportación de cerdos. La segunda, que cambió las condiciones 
de toda la agricultura europea, fue un resultado de la revolución de los 
transportes de fines del siglo XIX que hizo posible la llegada masiva y a precios 
extremadamente competitivos de cereales desde Estados Unidos y Rusia. El 
proteccionismo agrario, que luego se extendería a otros sectores de la economía, 
fue la respuesta europea estándar frente a este desafío con pocas excepciones, 
entre las cuales se cuentan Gran Bretaña y Dinamarca. Para este pequeño país 
nórdico, cuyo único recurso natural de primera calidad era su tierra, sumarse a la 
ola de proteccionismo era equivalente a la ruina, pero tampoco era una opción 
intentar competir con los cereales estadounidenses o rusos. La única salida fue 
desplazarse hacia la exportación de nuevos productos de alta calidad y mayor 
valor agregado. En ello, los daneses cosecharían éxitos que le darían a su 
mantequilla y a su tocino renombre mundial bajo las marcas Lurpak y Danish 
Bacon. Por cierto, contar con una fuerza laboral debidamente capacitada fue 
fundamental para poder evolucionar hacia esos rubros. 


A este pujante desarrollo rural se debe agregar el de diversos sectores 
manufactureros fuertemente ligados al mercado interno y, en particular, a la 
expansión de nuevas ciudades industriales. De hecho, la población urbana del 
país pasa del 23 al 42 por ciento entre 1860 y 1910. El producto per cápita del 
sector industrial danés se duplica entre 1865 y 1910, igualando este último año al 
de la agricultura, y se ubica por sobre el nivel del resto de los países nórdicos. 
También los servicios de transporte marítimo y comercial se expanden 


rápidamente con su centro en Copenhague, que se acerca al medio millón de 
habitantes en 1910. Se trata, en suma, de un desarrollo complementario y muy 
equilibrado entre los distintos sectores de la economía danesa, que logra 
mantener así su liderazgo en la región nórdica (Ljungberg y Schón 2013). 


4. Noruega 


En el caso de Noruega”, que después de siglos de dominación danesa estuvo 
unida con Suecia bajo la misma casa real entre 1814 y 1905, cabe hacer notar el 
fuerte desarrollo que el país experimentó durante las décadas intermedias del 
siglo XIX bajo el extraordinario impulso de su flota mercante, que multiplica por 
13 el valor de sus servicios entre 1830 y 1876, llegando por entonces a ser la 
tercera en tonelaje a nivel mundial. Sin embargo, su crecimiento se hace 
relativamente más lento a partir de la década de 1880, especialmente en 
comparación con los demás países nórdicos, aunque, como vimos en el diagrama 
precedente, entre 1865 y 1910, prácticamente iguala el crecimiento acumulado 
muy notable de Alemania, supera largamente el de Francia, Holanda y Bélgica, y 
duplica el del Reino Unido. Esto, a pesar de las importantes dificultades que el 
país experimenta hacia fines del siglo XIX para modernizar su gran flota 
mercante y las limitaciones físicas de su estrecha franja costera para sostener el 
dinamismo de su producción primaria, que prácticamente no registra crecimiento 
alguno entre 1880 y 1900. 


Estas dificultades se verán más que compensadas por el rápido desarrollo del 
sector manufacturero, que multiplicará 5,2 veces el valor de su producción entre 
1880 y 1913, pasando de representar el 10,3 por ciento del PIB en 1880 a 23,9 
por ciento en 1913. Industrias como la textil y de confecciones, del metal, de los 
derivados de la madera, la electroquímica y la metalúrgica serán, junto a la 
industria de alimentos, claves en este notable despegue industrial de Noruega. 


El caso de Noruega es una ilustración paradigmática de un desarrollo en el que 
los impulsos provenientes del exterior no dan origen a una economía dual, con 
un sector exportador moderno y dinámico y una economía doméstica atrasada y 
estancada, sino a una en la que ambos sectores se complementan y dinamizan 
mutuamente. El que ello haya sido así dependió, como en el caso de los restantes 


paises nördicos, de una larga serie de condiciones entre las cuales cabe destacar 
el fuerte igualitarismo campesino, del cual Noruega fue un ejemplo extremo%, el 
alto nivel educativo comparativo, la solidez institucional, la probidad de la 
administración pública, su constitución y sus leyes de corte marcadamente 
liberal y las políticas de apertura y modernización económica. En suma, Noruega 
fue un exponente notable del modelo nórdico de desarrollo. 


CAPACIDADES SOCIALES Y MODELO NÓRDICO DE 
DESARROLLO 


Más allá de las particularidades de cada país nórdico, lo realmente interesante es 
comprender las razones que hicieron posible que el impulso de la demanda 
internacional de bienes primarios derivara rápidamente en un exitoso proceso de 
industrialización y profundización tecnológica, a diferencia de lo que pasó en 
muchos otros países periféricos. Esta diferencia es evidente respecto de países 
con un crecimiento muy bajo del PIB per cápita, como España, Portugal o 
Grecia, pero también lo es respecto de países con altos niveles de crecimiento, 
pero sin que ello genere un proceso de desarrollo comparable al de los países 
nórdicos. Este es, para solo dar un ejemplo, el caso de Chile, que exhibe tasas 
extraordinariamente altas de crecimiento durante este período, que incluso 
superan a las de Suecia. De hecho, en 1910 el PIB per cápita chileno aventajaba 
al sueco con un diez por ciento y en porcentajes aún mayores superaba al de 
Japón, Noruega, Italia o España. Sin embargo, sus industrias no pasaron, en 
general, de un nivel muy primario y se volcaron, al amparo de los altos costos de 
transporte, hacia el mercado interno para pronto hacerse dependientes tanto del 
proteccionismo y las prebendas estatales como de las divisas generadas por las 
exportaciones primarias, que siguieron siendo la columna vertebral de la 
conexión de Chile con el mercado mundial. 


Las razones que explican porqué algunas naciones pudieron iniciar un catch up o 
proceso de convergencia estructural con los países que lideraban el desarrollo 
tecnológico mientras que otras no pudieron hacerlo es el tema de un célebre 
texto de Moses Abramovitz, economista y profesor de la Universidad de 
Stanford, publicado en 1986. Su explicación de esta divergencia fue la siguiente: 


“Los paises atrasados tecnolögicamente tienen un potencial para generar un 
crecimiento mas rapido que el de los paises mas avanzados en la medida en que 
sus capacidades sociales estén lo suficientemente desarrolladas como para 
permitir una explotaciön exitosa de las tecnologias ya usadas por los lideres 
tecnolögicos.” (Abramovitz 1986: 390) 


El concepto clave de “capacidades sociales” es, como el mismo Abramovitz lo 
reconoce, bastante difuso y engloba una amplia serie de factores como, por 
ejemplo, el capital humano, las instituciones econömicas y politicas, la 
capacidad adaptativa de la sociedad, la calidad de su gobierno y rasgos culturales 
e idiosincráticos como la probidad y la confianza mutua. En buenas cuentas, 
segün Abramovitz el potencial de desarrollo de un pais se realiza “cuando es 
tecnolögicamente atrasado y socialmente avanzado” (Ibid.: 388). 


Si nos atenemos a esta perspectiva, lo interesante es establecer las “capacidades 
sociales” especificas que los paises nördicos pusieron en juego durante el siglo 
XIX para llevar a cabo su exitoso despegue econömico y converger hacia los 
lideres industriales de su tiempo. A partir de ello, podremos establecer lo que 
seria el “modelo nördico de desarrollo” y determinar el rol del Estado en el 
mismo. 


El primer elemento que claramente destaca tiene que ver con el sector agricola. 
En Suecia, Noruega y Finlandia existiö histöricamente un amplio sector de 
campesinos no sometido a condiciones de servidumbre y con acceso a la tierra, 
que sera el principal beneficiario del proceso de consolidaciön de la propiedad 
privada y modernizaciön agricola que precede al salto hacia la industrializacion. 
En el caso de Dinamarca se alcanza esta condiciön mediante las grandes 
reformas de fines del siglo XVIII, que ponen fin a las condiciones remanentes de 
servidumbre del campesinado y le dan amplio acceso a la propiedad de la tierra. 
Este campesinado propietario jugara un rol clave en la formaciön de un dinamico 
mercado interno en los paises nördicos, asi como en el desarrollo de su capital 
humano y, no menos, en su evoluciön politica. 


El segundo elemento a destacar esta relacionado con la educaciön y la temprana 
creaciön de un capital humano de muy alto nivel comparativo. A este respecto, la 


presencia de las iglesias nacionales luteranas es decisiva con su insistencia en la 
importancia, o mejor dicho el deber, de poder leer los escritos religiosos que, 
siguiendo el ejemplo de Lutero, se hicieron accesibles en las lenguas 
vernáculas“. Fue una revolución cultural propulsada por el Estado de la mayor 
trascendencia para el futuro. Ello fue complementado por el temprano 
establecimiento de numerosas escuelas que desemboca, durante la primera mitad 
del siglo XIX, en la creaciön de la escuela bäsica universal de caräcter 
obligatorio en Dinamarca, Suecia y Noruega. En Finlandia, la escuela basica se 
crea en 1866 pero se hace obligatoria solo en 1921, es decir, después de su 
independencia de Rusia en 1917. 


Un tercer aspecto clave del despegue econömico nördico tiene que ver con las 
reformas de corte liberal realizadas a mediados del siglo XIX en toda la región y 
que culminarán, en la década de 1860, con la abolición de prácticamente todas 
las restricciones tradicionales a la libertad económica, creando, además, 
instituciones adecuadas para el funcionamiento de una economía moderna de 
mercado y abriendo las fronteras al comercio internacional, lo que permitirá un 
alto nivel de integración al mercado mundial. Estas reformas institucionales 
complementarán aquellas ya realizadas en el sector agrario y se expresarán 
también en una fuerte protección constitucional de la propiedad privada que se 
mantiene hasta hoy (Rojas 2021). 


El cuarto factor que debe ser subrayado trata del Estado mismo, tanto de sus 
características como de su tamaño e intervenciones. Los Estados nórdicos se 
caracterizaron, a partir del siglo XVII, por la presencia de un significativo 
componente de funcionarios con altos niveles de autonomía y, con el tiempo, 
probidad y profesionalidad. Este “Estado de funcionarios” (ämbetsmannastat en 
sueco), fuertemente identificado con los intereses generales y de largo plazo de 
la nación, fue un impulsor clave de las reformas modernizadoras y de las 
importantes intervenciones estatales en el campo de la infraestructura que le 
allanaron el camino a la economía de mercado y al despegue económico nórdico. 
Se trata de un Estado pequeño, pero fuerte y eficiente. Esas características 
perdurarán hasta mediados del siglo XX, contrastando con la expansión estatal 
posterior que, como hemos visto en el caso de Suecia, derivó en serios 
problemas que no estuvieron ausentes en los demás países nórdicos. 


En quinto lugar, cabe poner en relieve la existencia de una élite industriosa que 
nutrió con entusiasmo las filas de los nuevos institutos superiores tecnológicos y 
lideró muchos de los numerosos emprendimientos industriales que formaron 


el corazon del salto nördico al desarrollo. En el caso ya comentado de Suecia los 
inventos propios fueron el fundamento de muchas de sus empresas mas exitosas, 
mientras que en los demas paises nördicos el catch up tecnolögico se basö, en 
general, en la rápida adopción y adaptación de innovaciones existentes. 


Finalmente, un grado muy alto de organización tanto sindical como de los 
empresarios distingue desde muy temprano a los países nórdicos, creando así las 
condiciones de economías que con el tiempo se caracterizarán por sus 
significativos niveles de negociación, cooperación y paz social, así como por sus 
rasgos corporativos. Esta tendencia se manifiesta con claridad ya hacia finales 
del período de despegue económico en la formación de grandes centrales 
sindicales nacionales y fuertes partidos socialdemócratas, así como de potentes 
asociaciones empresariales. 


Sobre la base de estas “capacidades sociales” se edificó el despegue económico 
nórdico y el creciente bienestar de su población. Durante el siglo XX se 
consolidarían estos logros y se extendería considerablemente el tamaño y radio 
de acción del Estado, dando origen, durante la segunda mitad del siglo XX, al 
gran Estado de bienestar nórdico que tuvo su mayor exponente en la Suecia 
previa a la crisis de los años 90. 


LA LECCIÓN NÓRDICA 


El exitoso desarrollo nórdico nos deja una serie de lecciones sobre el papel que 
el Estado juega en el mismo. Podemos resumirlas en torno a tres temas: el 
propósito de las intervenciones públicas, la calidad de las mismas y las áreas 
fundamentales en las que esas intervenciones incidieron. 


El sentido o propósito de la intervención estatal es clave para entender tanto sus 
formas como su legitimidad e impacto. A este respecto, las intervenciones de los 
Estados nórdicos en el momento clave del despegue económico tuvieron una 
clara finalidad: el fortalecimiento de la nación mediante el establecimiento de 
una economía de mercado moderna y abierta al mundo, así como de un sector 
empresarial privado que fuese su motor y protagonista decisivo. 


El propösito de fomentar el progreso nacional es esencial ya que levanta la 
mirada del Estado, representada por la Corona y el estamento funcionarial, por 
sobre los intereses particulares y el cortoplacismo. Desde las reducciones de la 
propiedad nobiliaria y las politicas de fomento a la privatizacion de la tierra y su 
consolidaciön fisica en manos del estamento campesino, hasta las intervenciones 
en el terreno de la educacion y la infraestructura tuvieron ese propösito. Ello se 
da, ademas, en un contexto ideolögico-cultural dominado por los ideales 
nacionalistas y las expresiones culturales del romanticismo, que subrayan el 
sentido de comunidad nacional y destino compartido, pero sin por ello dejar de 
manifestar un talante marcadamente liberal a diferencia de lo que, por ejemplo, 
ocurrirá en Alemania*. 


Un rasgo central de la política económica seguida por los países nórdicos fue 
justamente su sello predominantemente liberal, adoptando el librecambismo en 
la década de 1860 y luego versiones moderadas del proteccionismo que se 
impone en Europa desde la década de 1880. De hecho, las tarifas aduaneras 
nórdicas permanecen en promedio en torno al 10 por ciento del valor de las 
importaciones, muy alejadas del 25,4 por ciento promedio entre 1875 y 1914 de 
Estados Unidos (O’Rourke 2001) y más aún de las que imperarán en América 
Latina“. 


La temprana identificación del interés nacional con una industria altamente 
competitiva capaz de hacerse valer en el mercado mundial ha sido la base de la 
armonía que ha caracterizado la relación entre Estado e iniciativa privada en los 
paises nórdicos, a la que también se han sumado los sindicatos y una 
socialdemocracia que tempranamente superó su anticapitalismo inicial. Esta 
regla conoce importantes excepciones, como lo vimos en el caso de Suecia 
durante las décadas de 1970 y 1980, pero en general han sido la colaboración, el 
respeto mutuo y la busqueda de consensos lo que ha imperado. 


De gran importancia en este contexto ha sido la calidad de la preparaciön y 
ejecuciön de las intervenciones püblicas. Los factores clave a este respecto han 
sido, por una parte, una cultura politica pragmatica caracterizada por la 
negociaciön y la busqueda de consensos y, por otra parte, la existencia de un 
aparato estatal con una larga tradiciön de independencia, profesionalidad y 
probidad. Asi, ni el disefio de las intervenciones publicas ni los debates en torno 
a las mismas han tenido aquellos rasgos de improvisaciön, favoritismo o captura 
por parte de intereses particulares que han sido tan usuales en otras latitudes. 


Por ultimo, es importante detenerse en las areas fundamentales en las que se 
concentraron las intervenciones püblicas que facilitaron el despegue econömico 
nördico. El acento estuvo claramente puesto en tres aspectos que, en su conjunto, 
fueron la llave del éxito alcanzado: el cambio institucional que favorece el 
desarrollo de una economia moderna de mercado, las condiciones materiales de 
funcionamiento de la misma y el fortalecimiento de los derechos y las 
capacidades —entitlements and capabilities, como diría Amartya Sen- que le 
permiten al grueso de la poblaciön ampliar y potenciar su participaciön 
productiva. 


Es importante en este contexto subrayar la simultaneidad de estos tres tipos de 
intervenciön, ya que es su confluencia la que permite explicar un éxito tan 
notable como el alcanzado por las sociedades nördicas. Esto es especialmente 
cierto acerca de los factores que impactan en la posibilidad y capacidad de la 
mayoria de la poblaciön de participar dinamicamente en el proceso de 
crecimiento econömico. El desarrollo sera esquivo o limitado por mas que se 
creen instituciones modernas que fomenten la libertad econömica y se hagan 
significativas inversiones infraestructurales si la mayor parte de la poblaciön 
esta excluida o no dispone de los recursos y el capital humano que puedan 
potenciar su participaciön. Esta es, qué duda cabe, la triste lecciön que nos deja 
el subdesarrollo latinoamericano que tan nitidamente contrasta con el éxito 
nördico. 


En el caso sueco ya hemos visto de manera concreta de qué se trata: 
modernizacion agraria y privatizacion de la tierra en beneficio de amplios 
estratos campesinos, libertad econömica, sölidos derechos de propiedad, 
legislaciön apropiada sobre sociedades anönimas y bancos, apertura al mundo; 
grandes inversiones en ampliaciön de puertos y construcciön de extensos canales 
y ferrovias, redes de telecomunicaciön y desarrollo de nuevas fuentes de energia; 
escuela universal obligatoria e institutos tecnolögicos de nivel medio y superior. 
Los demas paises nördicos replicaron o incluso dieron el ejemplo, como fue 
habitual en el caso de Dinamarca, de este tipo de intervenciones propias del 
Estado-facilitador. Se transformaron de esta manera en modelos de desarrollo 
inclusivo y cosecharon con abundancia sus generosos frutos. 


IV. El camino al desarrollo 


de los paises oceanicos: 


Australia y Nueva Zelanda 


CONTEXTO GENERAL 


El éxito alcanzado por Australia y Nueva Zelanda en su empeño por convertirse 
en sociedades democráticas con altos niveles de bienestar constituye un notable 
ejemplo de países que son hoy un punto de referencia que invita a mirar con 
detención cuál fue el “secreto” que les permitió lograr esa condición y 
preguntarse sobre el papel desempeñado por el Estado en la consecución de ese 
logro. El análisis del desarrollo de estas dos naciones oceánicas es 
particularmente relevante para países, como el nuestro, con abundancia de 
recursos naturales y cuya ubicación geográfica les ha significado una distancia 
considerable respecto de los principales mercados de destino para sus 
exportaciones. 


Australia y Nueva Zelanda se diferencian del resto de los países que hemos 
incluido en este estudio en al menos dos aspectos de gran relevancia. El más 
evidente de ellos es el ser “países nuevos”, es decir, formados por sucesivas olas 
de inmigración a partir de los decenios finales del siglo XVIII, primero de origen 
predominantemente británico y con posterioridad provenientes de una amplia 
gama de países, incluyendo, sobre todo a partir la década de 1970, un 
significativo componente no europeo. 


La segunda diferencia, que es clave en el contexto de nuestro estudio, es su 
temprano “salto a la riqueza”, es decir, el haber alcanzado ya durante la segunda 
mitad del siglo XIX niveles de ingreso per cápita que los ubicaron entre las 
naciones más prósperas del mundo, estando muy por sobre el nivel de las demás 
naciones analizadas en el presente libro. Esto se ilustra en el gráfico siguiente, 
que muestra el PIB de estos países en el año 1870 expresado como porcentaje 
del PIB per cápita del Reino Unido, que en ese momento era el más alto del 
planeta. 


Gráfico IV.1 
Comparación del PIB per cápita en 1870* 


(% del PIB per cápita del Reino Unido) 
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*En base a dölares de 2011 con igualdad de poder de compra. Fuente: Maddison 
Project 2020. 


Tanto Australia como Nueva Zelanda superaron ya durante la década de 1870 el 
PIB per capita del Reino Unido y también lograron aventajar, por dos décadas en 
el caso de Australia, a la nueva potencia econömica emergente, Estados Unidos. 
En 1878, los PIB per cápita de Australia y Nueva Zelanda, que ese año eran 
prácticamente idénticos, superaban en 16 por ciento al del Reino Unido y en 30 
por ciento al de Estados Unidos, siendo así los más altos del mundo. Además, las 
dos naciones oceánicas pronto se destacarían por sus notables avances 
democráticos, así como por los altos salarios de sus trabajadores y su marcado 
igualitarismo social y cultural. En su momento, llegaron a ser descritos como 
países idílicos o “la utopía de los mares del sur”, como escribió el destacado 
intelectual laborista británico Sydney Webb en 1898 refiriéndose a Nueva 
Zelanda (Nolan 2007). 


Este temprano éxito en alcanzar niveles tan prominentes de ingreso per cápita y 
progreso social no estuvo, sin embargo, asociado con un proceso de 
convergencia estructural ni tecnológico con los países más avanzados, sino, en lo 
fundamental, con una riquísima base de recursos naturales, tanto agropecuarios 
como mineros, disponible para una población que, a pesar de un gran flujo de 
inmigrantes, aún era muy limitada. En este sentido, podríamos decir que se trata 
de un salto a la riqueza sin pasar por el desarrollo que en todo lo esencial se 
asemeja al de aquellos países, como los petroleros, que dan impresionantes 
saltos en su ingreso per cápita sin que ello refleje un proceso más generalizado 
de desarrollo económico-tecnológico ni, en muchos casos, de modernización 
social y política. Por lo tanto, lo que deberemos estudiar en los casos de 
Australia y Nueva Zelanda es, básicamente, cómo se logra transformar la riqueza 
en desarrollo sin ser presa de o pudiendo superar las trampas o “maldiciones” 
asociadas con la abundancia de recursos naturales”, 


En este contexto discutiremos el papel desempeñado por el Estado, tratando de 
dilucidar si su accionar ha estado más cerca del Estado-facilitador o del Estado- 
emprendedor. Como veremos, ambos tipos de Estado han estado presentes y son 
relevantes en los casos de Australia y Nueva Zelanda, caracterizando diversas 
fases de un desarrollo económico que guarda un significativo paralelismo entre 
ambos países. 


En términos generales, podemos sintetizar ese desarrollo de la siguiente manera. 
Primero tenemos una fase de muy alto crecimiento econömico que abarca gran 
parte del siglo XIX, en la que el Estado actüa de una manera tipica del Estado- 
facilitador, es decir, preocupandose en lo esencial de crear condiciones 
institucionales y materiales propicias para el libre despliegue de la iniciativa 
privada en el marco de una economia abierta al mundo. Una profunda caida del 
PIB per capita, tanto en términos absolutos como comparativos, hacia finales del 
siglo XIX, cerrará esta fase de rapido crecimiento. Se inicia asi en el caso de 
Australia un dilatado proceso de estancamiento respecto del PIB per capita del 
pais lider de la economia mundial, Estados Unidos. En el caso de Nueva Zelanda 
lo que observamos es un significativo retroceso comparativo. Durante esta fase, 
en ambos paises el Estado actuará de una manera cada vez mas intervencionista, 
buscando encapsular a grandes sectores de la economia nacional mediante 
barreras proteccionistas y estableciendo un sinfin de regulaciones por medio de 
las cuales intenta dirigir el curso de la evoluciön econömica. Se trata, por tanto, 
de una actuaciön mas propia del Estado-emprendedor, que terminara alejando de 
manera permanente a ambos paises del nivel de bienestar alcanzado por las 
naciones mds avanzadas, representadas en este caso por Estados Unidos. 
Finalmente, esta situaciön y una serie de problemas mas coyunturales forzaran el 
radical cambio de rumbo que se produce en ambos casos a partir de la década de 
1980. De alli en adelante, el Estado se concentrara cada vez mas en las tareas 
que caracterizan a un Estado-facilitador que actúa en el marco de una economia 
de mercado cada vez mas libre, dinamica y abierta al mundo. 


Los dos diagramas que se exhiben a continuaciön nos permiten visualizar estas 
tres grandes fases del desarrollo de ambos paises. En ellos se utiliza el PIB per 
capita de Estados Unidos como indicador de referencia representativo de la 
frontera del progreso econömico en relaciön con el cual es pertinente medir el 
avance o retroceso de otros países. Usamos, como siempre en estos casos, los 
datos proporcionados por el Maddison Project en el que la serie continua de 
Nueva Zelanda empieza en 1870 y que por ello nos da el punto de partida para 
los siguientes diagramas, que se extienden hasta 2018. 


Gráfico 1V.2 
Evolución PIB per cápita* de Australia (1870-2018) 


(% del PIB per cápita de Estados Unidos) 
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*En base a dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 
2020. 


Grafico IV.3 
Evolución PIB per capita* de Nueva Zelanda (1870-2018) 


(% del PIB per capita de Estados Unidos) 
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*En base a dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 
2020. 


La evolución entre las décadas finales del siglo XIX y la de 1980 sigue un patrón 
bastante similar en ambos casos, especialmente si prescindimos de las 
fluctuaciones puntuales provocadas por las guerras mundiales y la crisis de los 
años 1930, que en parte se ven influidas por los fuertes vaivenes del punto de 
comparación, es decir, el PIB per cápita estadounidense. Esta larga continuidad 
es lo que hace del cambio de tendencia registrado durante las últimas décadas 
algo tan destacable, rompiendo un siglo de retroceso inicial y posterior 
estancamiento en el caso australiano, y de un retroceso prácticamente continuo 
en el neozelandés. El caso de Australia, que según la estadística que estamos 
usando gana más de 16 puntos porcentuales en relación al PIB per cápita de 
Estados Unidos entre 1990 y 2018, es el más notable, pero el giro neozelandés 
no deja por ello de ser significativo, ganando más de 7 puntos porcentuales en la 
misma comparación. En términos absolutos, ambos repuntes son, como se ilustra 
en el diagrama siguiente, realmente extraordinarios. En el caso australiano el 
PIB per cápita más que se duplica entre 1980 y 2018, mientras que en el 
neozelandés el incremento es de un 80 por ciento. 


Gráfico 1V.4 
Evolución del PIB per cápita* de Australia y Nueva Zelanda 


(1980-2018) 
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*En dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Es en razon de lo notables que son estos resultados y de su actualidad, que en el 
presente estudio le dedicaremos especial atenciön a las reformas que tanto en 
Australia como en Nueva Zelanda propiciaron un significativo cambio de las 
reglas del juego que no solo mejorö de manera palpable la situaciön de ambos 
paises, sino que también replanteó el rol del Estado en el proceso de desarrollo 
econömico, moviéndose de manera decidida en direcciön hacia un Estado- 
facilitador que actua promoviendo una economia cada vez mas libre y abierta. 


EL CASO DE AUSTRALIA 


1. Resena histörica: el largo camino de la riqueza al desarrollo 


Es comun que el origen de la historia australiana se remonte al afio 1778, cuando 
llegaron a asentarse en la isla los primeros europeos procedentes de Gran 
Bretaña. Pero ello no debe llevar a desconocer que previo a esa fecha ya existía 
una población nativa, desde a lo menos unos 65.000 años (Clarkson et al. 2017), 
cuyas actividades básicas eran la caza y la recolección de alimentos. Se trataba 
de tribus nómadas o seminómadas y la densidad de la población aborigen cuando 
llegaron los europeos era muy baja“®. 


Lo anterior significó que quienes llegaron a la isla-continente no dispusieron de 
un stock de riquezas acumuladas fácilmente apropiables, ni tampoco de una 
infraestructura desarrollada o una abundante fuerza de trabajo disponible, como 
en el caso de las colonias españolas fundadas en los vastos territorios de los 
imperios azteca e incaico, o de las británicas en la gran península del Indostán, 
sino que debieron partir, literalmente, de cero. Dicho de otra forma, no 
empezaron a construir una economía a partir de algo que ya existía o del 
esfuerzo de pueblos conquistados. Tampoco encontraron inicialmente 
yacimientos de metales preciosos o condiciones aptas para producir bienes 


exportables de alto valor, lo que hubiese motivado, a la usanza de la época, una 
importaciön masiva de esclavos de Africa“. De una manera que asemeja lo 
ocurrido mas de un siglo y medio antes en los primeros asentamientos britanicos 
en América del Norte, sería del esfuerzo de europeos inmigrados, forzosa o 
voluntariamente, que todo dependería. 


Estas circunstancias son clave para entender el desarrollo de Australia y, no 
menos, la evolución de sus instituciones hacia lo que Daron Acemoglu y James 
Robinson (2012) han llamado “instituciones inclusivas”, es decir, aquellas que 
propician la participación formal y real de la población en el proceso de 
desarrollo y en la repartición de sus frutos, en contraposición a las “instituciones 
extractivas”, que concentran tanto la riqueza como el poder en manos de una 
élite. En ¿Por qué fracasan las naciones? estos autores hacen la siguiente 
comparación entre lo ocurrido en la colonia norteamericana de Jamestown y lo 
que ocurrirá en los primeros asentamientos británicos en Nueva Gales del Sur, 
como se denominó la primera colonia en Australia, a finales del siglo XVIII: 


“Las condiciones iniciales en Sídney, Nueva Gales del Sur, eran muy similares a 
aquellas imperantes en Jamestown, Virginia, 181 años antes, si bien los 
pobladores de Jamestown eran en su mayoría trabajadores en servidumbre 
temporal (indentured laborers) en vez de convictos. En ambos casos, las 
condiciones iniciales no hicieron posible la creación de instituciones coloniales 
extractivas. Ninguna de estas colonias disponía de densas poblaciones indígenas 
para explotar, fácil acceso a metales preciosos como el oro y la plata o tierra y 
cultivos que pudiesen hacer viables las plantaciones esclavistas. El comercio de 
esclavos estaba aún en pleno vigor en la década de 1780 y Nueva Gales del Sur 
podría haberse llenado de esclavos si ello hubiese sido rentable, pero no lo era. 
Tanto la Compañía de Virginia como los soldados y los colonos libres que 
dirigían Nueva Gales del Sur debieron ceder a las presiones, creando 
gradualmente instituciones económicas inclusivas que se desarrollaron en 
paralelo con las instituciones políticas inclusivas.” (Acemoglu y Robinson 2012: 
281-282) 


Convictos, squatters y diggers 


Entre el 18 y el 20 de enero de 1788 arribaron los once barcos que formaban la 
asi llamada “Primera Flota” a la Bahia de Botany, en la costa sudeste de 
Australia. Su jefe y primer gobernador de lo que seria Nueva Gales del Sur, el 
capitan Arthur Phillip, juzgö inapropiada la bahia para instalar la primera colonia 
britanica en Australia y dirigiö sus embarcaciones hacia la Cala de Sidney 
(Sydney Cove), adonde llegaría el 26 de enero”, Así concluía un largo viaje que 
había durado más de 250 días, y así se iniciaba la historia de Australia. 


Entre los 1.373 tripulantes y pasajeros de la flota, 732 eran convictos, y la 
finalidad del largo viaje no era otra que fundar una colonia penal a fin de 
reemplazar el envío de prisioneros a América, lo que había sido habitual hasta la 
independencia de Estados Unidos unos pocos años antes. Serían los primeros de 
un flujo humano que llevaría a Australia a unos 160.000 convictos entre 1788 y 
1868. Parecía un comienzo que no auguraba la creación de un país próspero, 
igualitario y democrático. Sin embargo, la evolución de esta colonia penal pronto 
comenzaría a apuntar en esa dirección. 


La paradoja de la situación es que, no obstante la lógica militar de ilibertad y 
comando con la que fueron concebidas las labores de los convictos, en la 
práctica el esquema imperante dio pie a una serie de “flexibilidades” por parte de 
quienes comandaban esta operación. La total falta de incentivos de parte de los 
cautivos para realizar un trabajo bien hecho conspiraba contra el progreso de la 
colonia, lo que motivó tempranamente la introducción de un sistema mixto, 
basado en la asignación de tareas a los convictos que, una vez realizadas de 
manera satisfactoria, dejaba el tiempo excedente a su disposición para poder 
realizar tareas en beneficio propio o tomar un empleo remunerado. Según el 
destacado historiador económico australiano lan W. McLean, lo más importante 
de este sistema mixto o, como él lo llama, “mercado dual de trabajo”, fue 
“permitir la emergencia de las fuerzas del mercado desde el comienzo”. El sector 
‘privado’ surge primero a través de las actividades emprendedoras de los 
oficiales que comandaban la colonia y luego mediante los empeños comerciales 
de los emancipados —convictos que habiendo cumplido sus sentencias elegían 
quedarse en Nueva Gales del Sur— (McLean 2013: 46). 


Este sistema sería luego desarrollado mediante la asignación de convictos a 
emprendedores privados, en particular en el sector rural. El deber de los masters, 
como se los designaba, era solo cubrir las necesidades básicas de los convictos, 


pero estos disponian de su tiempo a partir de las tres de la tarde, cuando 
terminaba la jornada laboral obligatoria. Ello les permitió desempeñar tareas 
remuneradas, en especial como horas extras dedicadas a trabajar para sus 
masters. 


No obstante los signos de eficiencia que empezaban a dar forma a la economía 
australiana, debieron pasar muchos años hasta que surgiera algún producto que 
le diera mayor tracción al engranaje económico que se estaba armando y 
posibilitase la llegada de amplios contingentes de colonos libres. El punto de 
inflexión en esta materia ocurrió aproximadamente en 1820, cuando se abren 
para la colonización las extensas praderas situadas más allá de las Montañas 
Azules, ubicadas a unos 50 kilómetros hacia el oeste de Sídney. En ellas, la oveja 
merino se multiplicaría rápidamente y con su lana de alta calidad y fuerte 
demanda en Inglaterra le brindaría a Australia su primer gran producto de 
exportación. De hecho, ya a mediados del siglo XIX la importación de lana 
merino australiana había superado con creces a la alemana, que anteriormente 
había sido claramente predominante (Attard 2008). 


Este desarrollo tuvo significativas consecuencias demográficas, sociales y 
políticas. La población de Nueva Gales del Sur, que hasta mediados de la década 
de 1810 apenas superaba las 10.000 personas, llegaría a las 70.000 en 1835 y 
superaría las 200.000 en la década siguiente (ABS 2022). Se crearía así una 
sociedad basada, predominantemente, en una población libre que prontamente 
entraría en conflicto con la élite terrateniente formada por los así llamados 
squatters u ocupantes iniciales de grandes extensiones de tierra de pastoreo 
pertenecientes formalmente a la Corona británica. Esta élite detentaría 
inicialmente el poder político, dando origen a lo que se conoce como 
“squattocracy”, cuyos líderes primaban en el primer Consejo Legislativo de 
Nueva Gales del Sur, creado en 1823, que se componía de entre cinco y siete 
miembros designados por el gobernador. Este Consejo se ampliaría 
sucesivamente, tanto en su composición como en sus atribuciones, y a partir de 
1842 dos terceras partes del mismo serían elegidos mediante una forma de 
sufragio censitario que limitaba el voto a los hombres adultos con un cierto 
patrimonio o ingreso. Además, los distritos rurales, dominados por los squatters, 
tenían una importante sobrerrepresentación. Todo ello permitió que la clase 
terrateniente mantuviese el control sobre el poder político hasta la década de 
1840 y pudiese así defender sus intereses centrados en la ampliación y 
legalización de sus propiedades agrarias, así como en la continuación del flujo 
de convictos, lo que le proporcionaba una fuerza de trabajo relativamente sumisa 


y barata. 


Sin embargo, el gran flujo migratorio y el aumento de la poblacion libre nacida 
en Australia terminö cambiando la correlaciön de fuerzas y al poco tiempo de 
entrar en vigor en 1856 la Constituciön que le concedia el autogobierno a Nueva 
Gales del Sur y a otras regiones de Australia, los sectores urbanos y los 
pequeños agricultores pasaban a dominar las escena política, reformando las 
condiciones del derecho al sufragio, quebrando el monopolio de la clase 
terrateniente respecto de la ocupación de tierras e imponiendo, en 1861, una 
reforma agraria a fin de redistribuir al menos una parte de la tierra apropiada por 
los squatters. 


De esta manera se abría el camino, luego consolidado en el resto de Australia, 
hacia formas de distribución de la propiedad de la tierra que, como lo subraya 
McLean, se asemejaban menos a la gran hacienda latinoamericana y más a la 
agricultura de colonos propietarios creada masivamente en el interior de Estados 
Unidos a partir de la Homestead Act de 1862. De esta manera, según McLean 
Australia estaba optando por un futuro “jeffersoniano”*! y no argentino. Además, 
cabe señalar que ya antes de eso, en 1840, se había conseguido detener la llegada 
de nuevos convictos a Nueva Gales del Sur, con lo que se eliminaba la presión 
que esta fuerza laboral cautiva ejercía sobre las ocupaciones y los salarios de los 
trabajadores libres*2, 


Una de las consecuencias más importantes del ascenso político de las clases 
medias urbanas y rurales tuvo que ver con la forma que adoptó aquella actividad 
económica que más influenciaría la historia australiana junto con la producción 
de la lana merino: el largo boom del oro. El año 1851 se descubre el primero de 
una larga serie de depósitos aluviales de oro que provocaría una formidable 
“fiebre del oro” y una masiva llegada de nuevos inmigrantes, especialmente a la 
colonia de Victoria, que adquirió su autonomía de Nueva Gales ese mismo año. 
En una década, su población se quintuplicaría, llegando a superar el medio 
millón de habitantes ya en 1859 (ABS 2022). Su capital, Melbourne, crecería de 
manera exponencial, superando en la década de 1860 a Sídney como la ciudad 
más populosa de Australia. Como escribe Alexander Sutherland en su clásica 
historia de Australia y Nueva Zelanda: 


“Por muchos años a partir de la fecha de ese descubrimiento, la historia de 


Australia es poco mas que la historia de la frenética busqueda del oro, con sus 
esperanzas, su esfuerzo, su confusion y su locura; con sus escenas de exultaciön 
y espléndido triunfo, y sus atin mas frecuentes escenas de amarga y sombria 
desilusiön.” (Sutherland 1894: 113) 


La forma que adoptó la explotaciön de esta gran riqueza no fue la que querian 
imponer prominentes lideres de los squatters, como James Macarthur, que 
aspiraban a monopolizarla, sino la busqueda libre del precioso metal: 


“El modelo inclusivo venciö, y en vez de crear un monopolio, las autoridades 
australianas le permitieron a quienquiera que pagase una licencia minera anual el 
prospectar y cavar en busqueda de oro. Pronto los diggers (cavadores), como 
estos aventureros serian conocidos, conformarian una poderosa fuerza en la 
politica australiana, especialmente en Victoria. Su papel impulsando la agenda 
del sufragio universal y el voto secreto fue importante.” (Acemoglu y Robinson 
2012: 341) 


Esta evoluciön hacia formas institucionales, tanto econömicas como politicas, 
mas inclusivas y democräticas, combinada con el fin del trabajo no libre 
proporcionado anteriormente por los convictos™, fue clave para el futuro de 
Australia, impidiendo la concentraciön extrema de la riqueza que suele 
caracterizar a muchas economias basadas en la explotaciön de recursos naturales 
abundantes. Por el contrario, Australia seria pronto conocida por sus altisimos 
salarios comparativos? y su igualitarismo tanto en lo social como en la 
distribución de los frutos del progreso. Incluso su propia identidad nacional 
quedaría marcada por esta concepción igualitarista, cuyo sustento empírico ha 
sido confirmado por las investigaciones comparativas sobre el tema, como la 
reciente de Laura Panza y Jeffrey Williamson (2019) que se remonta, de manera 
pionera, a comienzos de la década de 187056. En un trabajo anterior, estos 
autores habían hablado de una “revolución igualitaria” refiriéndose a la 
evolución australiana durante las décadas anteriores a 1870, recalcando el 
carácter excepcional de este desarrollo, en particular comparando con Estados 
Unidos que se mueve en dirección inversa a partir de fines del siglo XVIII: 


“La experiencia de Australia es excepcional ya que mientras su PIB crecia a una 
alta tasa las ganancias de ese crecimiento no beneficiaron de manera 
desproporcionada a una pequeña minoría de dueños de la tierra y el capital. Por 
el contrario, su parte disminuyó de manera significativa. Así, la distribución del 
ingreso en Australia se movió en la dirección opuesta a aquella de los Estados 
Unidos.” (Panza y Williamson 2017: 15) 


Australia se convertiría de esta manera no solo en el país más próspero del globo 
entre 1873 y 1891 (medido por su PIB per cápita), sino también en uno de los 
que distribuía de forma más pareja la prosperidad lograda. La consecuencia más 
palpable de ello será un enorme flujo migratorio que entre 1860-1890 
prácticamente duplicará, en relación a sus habitantes, el que recibe Estados 
Unidos (Hatton y Williamson 1998). La población australiana de origen europeo 
se multiplicará casi nueve veces entre 1851 y 1891, pasando de algo más de 
430.000 personas a más de 3,8 millones entre esos años (ABS 2022), lo que no 
solo no impedirá que su PIB per cápita se duplique en ese lapso, sino que será 
uno de sus principales motores. En perspectiva comparada, será el momento más 
brillante de la historia australiana. El país había alcanzado un nivel de 
prosperidad encomiable. Ahora le tocaba emprender el complejo camino hacia el 
desarrollo. 


El Estado, tanto el británico como el de las colonias australianas, desempeñó un 
rol esencial en el proceso que hemos descrito, pero sin desbordar los límites de 
un Estado-facilitador, a excepción de la primera fase en torno a la colonia penal, 
que era básicamente una “economía de comando” donde la presencia y dirección 
del Estado y sus representantes era abrumadora. La creación misma de los 
asentamientos británicos fue una decisión gubernamental, que implicó 
significativos desembolsos para establecer y mantener la colonia penal (Butlin 
1994). De hecho, durante las primeras cuatro décadas la inversión pública es la 
parte absolutamente dominante de la formación de capital en la colonia (Beckett 
2012). 


Uno de los aportes más significativos del Estado fue la así llamada “migración 
asistida” que se inicia en 1831. Ello implicaba, inicialmente, un préstamo para 
cubrir el costo del viaje, pero a poco andar, desde 1836 en Nueva Gales del Sur, 


ya no se exigiö su devoluciön, financiando el Estado los viajes con los ingresos 
provenientes de la venta de tierras. Su resultado fue extraordinariamente exitoso 
y unos 127.000 migrantes asistidos llegaron a Australia entre 1832 y 1850, lo 
que representaba en torno al 70 por ciento del flujo migratorio voluntario. En los 
años 50 la cifra seria aún mayor, unos 230.000 migrantes asistidos, pero su 
proporción no pasaría del 50 por ciento del conjunto de la inmigración (National 
Museum 2022). 


Los aportes públicos al desarrollo de la infraestructura y la educación fueron 
muy importantes durante la segunda mitad del siglo XIX. La construcción de 
ferrovías con fondos de los gobiernos coloniales fue notable, y generó una 
significativa deuda pública, alcanzando una extensión de unos 20.000 kilómetros 
cuando se formó la federación australiana en 1901. La educación, que por largo 
tiempo dependió de la iniciativa informal de los convictos o los ex convictos y 
de las organizaciones religiosas, recibió un impulso público decisivo durante las 
últimas décadas del siglo XIX al dictarse entre 1872 y 1900 leyes en todas las 
colonias instituyendo la educación básica obligatoria y creando escuelas públicas 
gratuitas y laicas que existieron junto a una amplia oferta de alternativas no 
públicas, entre las que las escuelas católicas tuvieron un rol importante 
(Heffernan 2021). El año 1900 existían unas 6.900 escuelas básicas públicas a 
las que asistía aproximadamente el 80 por ciento de los niños en edad escolar 
(ABS 2001). 


Estos aportes y otros parecidos fueron sin duda fundamentales. Sin embargo, el 
que tal vez sea el aporte más trascendental de parte del Estado se refiere al 
desarrollo de un entramado institucional que, a pesar del carácter esencialmente 
compulsivo de la colonia penal original”, tendió a fomentar la igualdad ante la 
ley y la libertad individual en todo sentido, desde lo económico a lo social y 
político, creando un sólido Estado de derecho en defensa de esas libertades. Las 
instituciones propias de la economía de mercado fueron prontamente 
establecidas y el autogobierno se desarrolló hacia la adopción de formas cada 
vez más democráticas. 


Crisis y federación 


La trayectoria expansiva previamente descrita se vio bruscamente interrumpida a 
partir de 1892, año en que se inicia una fuerte contracción del PIB per capita, el 
que cae un 25 por ciento entre 1891 y 1895. El nivel previo a esta caida no se 
pudo recuperar sino hasta dos décadas después. En el diagrama que se exhibe a 
continuacion se ilustra la profundidad de la caida inicial y la relativa lentitud de 
la recuperaciön subsiguiente. 


Grafico IV.5 


Evolución del PIB per cápita* de Australia (1889-1908) 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


¿Por qué ocurrió esto? Como ha apuntado lan McLean (2013: 119), “la lista de 
sospechosos en este crimen es larga”, incluyendo cambios climaticos y un 
relativo agotamiento de los recursos naturales que permitieron la expansion 
inicial?®, asi como una pérdida de dinamismo en las ganancias de productividad y 
también un menor crecimiento en la disponibilidad o utilización de mano de obra 
con los niveles de calificación requeridos. 


Sin embargo, cabe anotar que esta lógica, que surge de la contabilidad de los 
componentes del crecimiento, permite entender cambios de tendencia, pero no 
así bruscas interrupciones en esa trayectoria. Un análisis de la situación que se 
vivía en aquella época permite observar aquel tipo de expansión desmesurada de 
las inversiones y el endeudamiento, así como aquella especulación inmobiliaria 
que acostumbra a caracterizar la culminación de las largas épocas de gran 
bonanza. Ello implicó una acumulación de riesgos financieros que en 
determinado momento, por alguna causa puntual, provoca fuertes e inesperados 
ajustes. A este respecto, lan McLean hace hincapié, en el trabajo ya citado, en el 
creciente grado de preocupación que había en el mercado de capitales londinense 
por el incierto retorno que podían tener los préstamos que a gran escala se 
estaban otorgando a Australia, lo cual gatilló una brusca reacción luego del 
pánico financiero que surgió hacia fines de 1890 a raíz de la cuasi-quiebra que 
experimentó el banco de inversiones inglés Baring Brothers, que tenía gran 
cantidad de recursos comprometidos en Argentina que este país no pudo 
solventar, iniciando así la larga serie de defaults que caracterizarían la historia de 
ese país y que en este caso implicó la devaluación en un 60 por ciento la deuda 
externa argentina (Mitchener y Weidenmier 2007). A pesar de que el Banco 
Barings fue apoyado por el Banco de Inglaterra, el pánico inicial y la 
incertidumbre que quedó en el ambiente por el mayor riesgo crediticio en las 
economías emergentes provocó una restricción en los préstamos hacia Australia, 
lo que también incidió en el flujo de inversión extranjera directa que se dirigía 
hacia la isla-continente. 


En este contexto, es pertinente hacer notar el considerable endeudamiento, tanto 
interno como externo, asociado a la culminación del largo boom económico 
iniciado con el descubrimiento del oro en los años 50. De hecho, el 
endeudamiento australiano había superado el cien por ciento del PIB a finales de 


la década de 1880 y el flujo de capital desde el exterior financiaba en torno al 40 
por ciento de las inversiones domésticas con anterioridad a la crisis (Di Marco et 
al. 2009). A su vez, el servicio de la deuda externa llegö en ese momento al 40 
por ciento de los ingresos provenientes de las exportaciones (Fischer y Kent 
1999). 


A estas vulnerabilidades debe sumarse la especulaciön asociada a un boom de la 
construcciön de viviendas, especialmente centrado en Melbourne. Ello condujo, 
en 1893, a una espectacular crisis bancaria. Su principal banco, The Commercial 
Bank of Australia, tuvo que cerrar sus puertas el 5 de abril de ese afio y en las 
siguientes seis semanas 13 de los 22 bancos comerciales del pais habian 
suspendido sus operaciones (Merret 2013). Su impacto fue devastador, incluso 
mayor, en muchos aspectos, que el de la crisis de los afios 1930 (Fischer y Kent 
1999). 


Otro factor que también influyö en este cambio de tendencia, especialmente en 
lo referido a la dificultad de recuperaciön, fueron las sequias que azotaron al pais 
a partir de la década de 1890, en particular la brutal sequia de 1901-1902, 
conocida como Federation Drought, por la coincidencia del inicio de la sequia 
con el año de formación de la federación australiana. Un evento de este tipo, 
además de su impacto directo, muy probablemente tuvo también un efecto de 
retroalimentación en la percepción del riesgo crediticio de la economía 
australiana. 


Sin desconocer la importancia de todos estos factores, McLean sostiene que 
existe un factor más de fondo que es clave para explicar la lentitud de la 
recuperación desde la abrupta caída inicial. Ese factor sería la falta de una 
institucionalidad adecuada para adoptar políticas económicas que hubiesen 
podido facilitar el ajuste en el ámbito comercial y laboral, a través de señales de 
precio que hubiesen impulsado una reasignación de recursos en una dirección 
acorde con los nuevos tiempos que se estaban viviendo. Esta debilidad 
institucional tuvo, como subraya McLean, mucho que ver con la ausencia de un 
gobierno nacional capaz de articular respuestas a la crisis, comparables, por 
ejemplo, a las que se dieron en Argentina y que le permitieron a ese país una 
recuperación económica mucho más pronta que la australiana. 


Esta deficiencia institucional impulsaría la formación de la Commonwealth de 
Australia en 1901, integrada por las seis colonias en que estaba dividida la isla”, 
Esta situación generó un nuevo orden político, con un gobierno federal que 


empezó a Operar con una visión mas global y con facultades para regular los 
temas migratorios, laborales y comerciales en general, así como para proveer los 
bienes públicos requeridos para fortalecer la naciente nación. Un tema que 
adquirió particular importancia de cara al futuro fue el poder que se le asignó 
para unificar el mercado nacional y fijar una tarifa aduanera común a nivel 
federal, terminando así con las facultades que previamente tenía cada colonia en 
esa materia. 


Australian Settlement e industrialización de invernadero 


Se inicia de esta manera un cambio de rumbo que durante la mayor parte del 
siglo XX haría de Australia “la economía avanzada más protegida del mundo, 
fuera de Nueva Zelanda” (Anderson 2020: 2), y también una de las más 
reguladas, mediante una serie de intervenciones estatales que darían forma a 
aquello que, usando la expresión acuñada por Paul Kelly (1992), se conoce como 
Australian Settlement. Se trata de una política que encapsulaba la economía 
doméstica usando para ello los recursos brindados por el sector exportador, tal 
como se haría común algo después en América Latina (Castles 1988). Su 
fundamento era un amplio acuerdo social que le brindaría protección y apoyo a 
tres componentes centrales de la sociedad australiana: los trabajadores urbanos, 
los empresarios industriales y los agricultores medianos orientados hacia el 
mercado nacional. Políticamente, su motor inicial fue la alianza entre el Partido 
Proteccionista, que lideraría los primeros gobiernos federales, y el Partido 
Laborista, cuya influencia se incrementaría con el tiempo. 


El primer paso en esta política de encapsulamiento fue el cierre a la inmigración 
no europea por medio de la Ley de restricción de la inmigración aprobada en 
1901, la que constituyó la base de la política migratoria de corte racial conocida 
como “white Australia policy”, que en los hechos imperó hasta 1973. Esta 
política de proteccionismo racial fue completada con la Ley de Conciliación y 
Arbitraje de 1904 y luego con el trascendental fallo de 1907 de la corte creada 
por esa ley que, de hecho, fijó el salario mínimo para el mercado laboral 
australiano definiéndolo como “salario de subsistencia” (living wage), es decir, 
aquel que le permitía al trabajador mantener “con un confort modesto y 
razonable” a su esposa y a tres hijos. También se estableció, en 1908, la pensión 


de vejez e invalidez, que no era universal ya que también tenia un tinte de 
exclusion racial, dejando fuera de este beneficio a los inmigrantes asiäticos, asi 
como a los aborigenes y otros pueblos originarios. 


Paralelamente, en 1902 y 1908 se dictaron leyes que profundizaban la 
orientaciön proteccionista ya anteriormente presente en la colonia de Victoria. 
Fue en especial la ley de 1908, que estableció la asi llamada Lyne Tariff, que 
elevó la tarifa promedio de importación a poco más de 30 por ciento, la que 
inició un largo camino de encapsulamiento de la producción orientada hacia el 
mercado nacional, que con el tiempo llegó a fijar tasas de importación de más 
del 140 por ciento para muchos productos, fuera de establecer cuotas restrictivas 
y una serie de prohibiciones totales de importación e incluso de exportación, 
como la que rigió para el mineral de hierro desde fines de los años 30 hasta 
comienzos de los 60, a fin de no restringir el acceso de la industria local a ciertas 
materias primas (Anderson 2020). 


Estos son los rasgos fundamentales del Australian Settlement que luego serían 
complementados por la incorporación de otro sector social clave a este acuerdo 
tácito: los agricultores medianos y pequeños cuya actividad se desenvolvía fuera 
de los sectores exportadores. Los perjuicios que ellos sufrían por el costo de la 
política industrial proteccionista hicieron necesaria la creación de un complejo 
sistema de subsidios compensatorios, lo que impulsó, ya a comienzos de los años 
20, la adhesión del partido que los representaba, el Partido del Campo (Country 
Party), al consenso proteccionista. 


Todo esto no era, sin embargo, más que el comienzo de lo que vendría en el 
ámbito del proteccionismo, la regulación económica y el gasto fiscal. Pero el 
rumbo ya estaba fijado y con ello también aquel deterioro paulatino de la 
posición de Australia en el contexto de los países más prósperos del mundo, que 
solo sería revertido hacia finales del siglo XX. 


En el plano del desarrollo económico, las décadas siguientes no fueron mucho 
mejores en cuanto a la recuperación de la tendencia de crecimiento perdida, y en 
ello cabe atribuir una especial influencia tanto al desarrollo de la Primera Guerra 
Mundial como a la Gran Depresión que tuvo lugar a comienzos de la década de 
los años 30. De hecho, entre 1910 y 1935 el PIB per cápita, si bien con grandes 
fluctuaciones, solo esporádicamente supera el nivel del primero de esos años. 


El apoyo que la Commonwealth de Australia le brindó al imperio británico 


durante la guerra le significó un costo fiscal importante, el cual en parte recayó 
en la generación de la época, pero también se traspasó a las generaciones futuras 
con una deuda pública que luego seguiría aumentando hasta llegar a niveles 
cercanos al 200 por ciento del PIB a comienzos de los años 30. Fue, sin duda, 
una pesada mochila que condicionó negativamente las posibilidades de enfrentar 
de manera más exitosa la crisis de esos años. 


El conflicto bélico también repercutió en otro sentido que sería de importancia 
decisiva para el futuro. Las restricciones al comercio internacional que la guerra 
impuso hizo que se redujese fuertemente el acceso a una serie de bienes 
industriales previamente importados. Se creó así una inesperada ventana de 
oportunidades para el surgimiento de industrias locales con un estándar 
productivo muy inferior al imperante a nivel internacional, que ahora, dadas las 
condiciones excepcionales vigentes, eran viables. Se trataba de una amplia gama 
de productos que iban desde los metálicos y químicos hasta los bienes eléctricos, 
el calzado, los textiles y las confecciones. Fue, en todo lo esencial, un proceso 
espontáneo de sustitución de importaciones que al finalizar la guerra y 
restablecerse los flujos del comercio internacional planteó un dilema clave que 
impulsó un salto decisivo hacia el proteccionismo, que luego se iría 
profundizando por la misma dinámica de estos nuevos sectores que, para 
expandirse y diversificarse, demandarían una protección cada vez más amplia. 
Como escribe lan McLean explicando la imposición en 1921 de un arancel 
proteccionista de mayor alcance que los anteriores: 


“La producción de sustitutos de las importaciones durante este período de 
protección generada por la guerra tendría, sin embargo, consecuencias de largo 
plazo. Las empresas y líneas de producción inducidas por la guerra enfrentaban 
una corta expectativa de vida a menos que recibieran alguna medida de 
protección ante las importaciones que vendrían con el retorno a las condiciones 
comerciales de tiempos de paz. La economía política del arancel aduanero de 
Greene (1921) es, por tanto, bastante clara, con su intento de crear un cerrojo 
que protegiese los cambios producidos por los tiempos de guerra en la 
composición de la actividad industrial.” (McLean 2013: 151) 


El proteccionismo se ampliaría posteriormente, en particular durante los años 30 


cuando la tarifa promedio de las mercancias que la pagaban llegó al 72 por 
ciento de su valor. Si bien este porcentaje disminuyö con posterioridad, 
igualmente se mantuvo un alto nivel de protecciön tarifaria combinada con una 
larga serie de restricciones cuantitativas (Lloyd 2008). Un proceso muy similar y 
con consecuencias parecidas se dio por entonces en América Latina, 
especialmente en aquellos paises que ya habian registrado algunos avances 
industriales como, por ejemplo, Argentina, Brasil y Chile. Esa seria la base 
factica de todo aquel planteamiento teörico sobre la industrializaciön por 
sustituciön de importaciones que se asocia a la CEPAL y, sobre todo, a su gran 
figura intelectual, Raul Prebisch. 


Sin embargo, para decirlo con la frase tan a menudo repetida por Milton 
Friedman, “no existe tal cosa como un almuerzo gratis”. El proteccionismo 
cuesta y alguien paga. En este caso ese alguien, fuera de los consumidores, son, 
de manera directa, los exportadores de bienes primarios. Mas aun, de perpetuarse 
el proteccionismo, como habitualmente pasa, es el conjunto del pais el que paga 
en el largo plazo debido al uso ineficiente de sus recursos y la pérdida de 
competitividad en aquellos sectores en los que posee mas ventajas comparativas. 


En el caso de Australia, el conjunto de medidas de apoyo -efecto protecciön mas 
subsidios directos e indirectos— a la industria manufacturera adquirió un 
volumen extraordinariamente alto a partir de la entrada en vigor de la tarifa 
aduanera de 1921. El diagrama siguiente exhibe el desarrollo de esas medidas 
hasta fines de la Segunda Guerra Mundial. 


Gráfico IV.6 
Tasa nominal de apoyo a la industria manufacturera 
(1920-1945) 


(%) 


IE 


Fuente: Lloyd y MacLaren (2015: Apéndice on-line). 


El costo de estos apoyos no fue menor para el sector agrario australiano, en 
especial, pero no exclusivamente, para aquel orientado hacia la exportaciön. El 
impacto negativo del proteccionismo y la politica de subsidios alcanzö niveles 
muy altos desde comienzos de los afios 20 y hasta mediados de los 40, oscilando, 
en términos reales, entre 20 y mas de 35 por ciento del valor agregado producido 
(Lloyd y MacLaren 2015)*. 


Es indudable que de esta manera se puede promover una industrializaciön de 
invernadero, encapsulada dentro del marco del mercado doméstico protegido y 
dependiente del apoyo que le puede brindar el sector primario-exportador de la 
economia. Mientras ello funcione, es decir, mientras exista un amplio flujo de 
recursos y divisas provenientes del sector exportador, ese tipo de 
industrializaciön puede proseguir e incluso extenderse a nuevos sectores que 
seran capturados por los productores locales mediante diversas medidas de 
proteccion y subsidio. 


Este tipo de desarrollo presenta tres grandes problemas, que se suman a la 
dependencia del sector primario-exportador y sus vaivenes. El primero es que las 
industrias surgidas gracias al calor del invernadero en mercados domésticos 
limitados dificilmente logran alcanzar niveles de eficiencia que les permitan 
competir en mercados abiertos. Su tendencia es nacer subdesarrolladas y 
permanecer subdesarrolladas respecto de los estandares internacionales. El 
segundo es que la ineficiencia tiende a profundizarse en la medida en que esta 
industrializaciön se expande, penetrando en sectores como el de los bienes de 
capital, donde la insuficiencia de la demanda doméstica es atin mas evidente. 
Finalmente, y este aspecto es clave para entender la dinámica político- 
económica de la industrialización de invernadero, la expansión del sector 
industrial genera importantes grupos de presión que se opondrán decididamente 
a Cualquier intento de reducir los subsidios y abrir la economía a la competencia 
internacional. 


El resultado lógico del sesgo anti exportador propio de esta evolución es una 
reducción de la importancia relativa de este sector, lo que termina conspirando 
contra la sustentabilidad misma del proceso de industrialización hacia adentro. 
En el caso de Australia este proceso es muy evidente. A comienzos del siglo XX 


las exportaciones de bienes representaban en torno al 25 por ciento del PIB, 
mientras que en las décadas de 1960 y 1970 apenas superaban el 10 por ciento 
(Australian Government 2022). La misma tendencia se observa en otros paises 
que tomaron este camino, como Argentina, que parte de una relaciön entre el 
PIB y las exportaciones superior a la de Australia a comienzos de siglo, para 
llegar a niveles por debajo del 10 por ciento en los afios 60 y 70 (della Paolera y 
Taylor 2003). 


Este fue el sistema, tan exitoso en el corto plazo, que con el tiempo se volviö 
insostenible en América Latina, generando crecientes tensiones sociales y 
politicas, y llevando a präcticamente toda la region al colapso econömico de la 
década de 1980. En Australia, siendo un pais mucho mas cohesionado, 
igualitario y de instituciones sölidas, el costo fue mucho menos dramätico, pero 
no por ello insignificante: primero, el estancamiento durante largas décadas y 
luego, desde la Segunda Guerra Mundial, un crecimiento que terminö derivando, 
a partir de la década de 1970, en un claro retroceso respecto de muchos otros 
paises avanzados. Asi, el pais que en su momento tuvo el PIB per capita mas alto 
del mundo habia caido el ano 1990 al lugar 17 entre los paises de la OCDE 
(OECD 2022) y al 25 a nivel mundial (World Bank 2022). 


De la guerra a la postguerra en el “lucky country” 


En 1964 el periodista Donald Horne publicó un libro que se convirtiö en un 
extraordinario éxito editorial y cuyo titulo terminaria, contra la intenciön irönica 
del autor, dandole su sobrenombre positivo a Australia: The Lucky Country. Su 
capitulo final se inicia con una frase memorable: “Australia es un pais con suerte 
dirigido mayoritariamente por gente mediocre que comparte su suerte”.6 Con 
ello, Horne quería lanzar un llamado de alerta ante la autocomplacencia reinante 
y apuntaba a un bienestar no ganado, sino derivado de “la suerte de sus orígenes 
históricos”, es decir, de las instituciones recibidas de Gran Bretaña. A su vez, su 
enorme riqueza en recursos naturales le permitía suplir su incapacidad real de 
crear riqueza y su falta de espíritu emprendedor e innovador, así como el lastre 
de su provincialismo®. 


No es del caso entrar en más detalles sobre el libro de Horne, pero es evidente, 


como pronto se demostraria, que su preocupaciön era justificada. Sin embargo, 
por entonces todo conspiraba en contra de tomarse en serio la necesidad de 
despertar de la modorra de un éxito que era portador de un futuro mucho menos 
promisorio. Australia vivió, en términos económicos, un momento muy 
afortunado a partir de 1940, que se prolongaría por tres décadas. A diferencia de 
lo ocurrido en relación con la Primera Guerra Mundial, el estallido de la segunda 
conflagración planetaria le dio un gran empuje a la economía australiana, 
rompiendo el cuasi estancamiento de los cincuenta años precedentes. En 1919 el 
PIB per cápita de Australia había caído 12,9 por ciento comparado con 1913, 
mientras que en 1946 era 14,6 por ciento superior al de 1938. 


Una diferencia tan notable tiene diversas explicaciones y profundas 
consecuencias. Los avances industriales previamente logrados le permitieron a 
Australia enfrentar primero la dislocación del comercio mundial y luego, a partir 
del ataque japonés a Pearl Harbour, una gran guerra cercana dando un notable 
salto en su capacidad no solo de sustituir importaciones sino de, coordinando sus 
esfuerzos con Estados Unidos, penetrar en áreas de producción cada vez más 
sofisticadas. Así creció el invernadero industrial australiano y un camino que 
desde muchos puntos de vista era equivocado se transformaba ahora en un pilar 
de la sobrevivencia del país ante una amenaza bélica de proporciones. Los años 
AO serían por ello, como apunta McLean (2013: 180), la década de la 
industrialización por sobre todas las demás, proceso que continuaría hasta 
comienzos de la década de 1960 en cuanto al aporte al PIB. Sin embargo, la 
proporción del empleo alcanzada por el sector industrial a fines de los años 40 — 
en torno a un 25 por ciento— ya no sería superada (Connolly y Lewis 2010). 


El proceso que convertiría al lucky country en un país en clara decadencia fue 
resumido en 2005 por el entonces presidente de la Comisión de Productividad 
del Gobierno de Australia, Gary Banks, de una manera muy contundente que 
merece una cita más extensa. En su punto de mira está el Australian Settlement 
de comienzos de siglo con su deriva proteccionista: 


“Por muchos años los costos económicos de este régimen fueron encubiertos por 
el desempeño de nuestra agricultura extensiva y de nuestra minería. Hasta 
comienzos de la década de 1970, Australia todavía se las arreglaba para 
“cabalgar sobre el lomo de la oveja’®™. Los términos del intercambio favorecieron 
nuestras exportaciones primarias y nos beneficiamos de la expansión mundial de 


la demanda después de la guerra. Los australianos gozaron practicamente de una 
situaciön de pleno empleo con salarios todavia superiores, en promedio, a 
aquellos vigentes en la mayoria de los otros paises de la OCDE. Pero estabamos 
cabalgando hacia el fracaso. Durante los años 70 los precios de nuestras 
exportaciones iniciaron un largo descenso, mientras que el costo de nuestras 
importaciones empezó a subir. El deterioro de los términos del intercambio que 
derivó de ello vendría, a su vez, a exponer el problema subyacente del 
insatisfactorio desempeño de la productividad australiana. Las razones de 
nuestro desempeño productivo relativamente pobre no son difíciles de hallar: 


e Un sector manufacturero fragmentado y de altos costos, orientado hacia el 
mercado doméstico; 


e Prácticas laborales rígidas e indulgentes, sindicatos poderosos y una gestión 
empresarial deslucida; 


e Tecnologías anticuadas, bajas tasas de innovación y de desarrollo de las 
habilidades laborales; y 


e Servicios de infraestructura, como la energía, el transporte y las 
comunicaciones, de alto costo, lo que castigaba a los emprendimientos, mientras 
que se subsidiaba a los hogares”. (Banks 2005: 2-4) 


En otras palabras, se trataba de los resultados lógicos de la economía política de 
la protección y el subsidio. Otro factor que incidió en el retroceso australiano fue 
el notorio déficit educacional comparativo más allá del nivel básico que el país 
venía experimentando durante toda la larga fase de crecimiento sin fuertes 
exigencias para elevar el nivel de su capital humano. Así, en 1960-1961 la tasa 
de participación en la educación secundaria de los jóvenes de 17 años era de 
apenas 15 por ciento para los varones y de 10 por ciento para las mujeres, 
mientras que en Estados Unidos alcanzaban un 76 y 75 por ciento, 
respectivamente (McLean 2013, basado en MacKinnon 1989). En el lucky 
country se podía vivir bien con niveles educacionales muy por debajo de los 
alcanzados por Estados Unidos o Canadá. Pero ello no tardaría en penalizarse. 


Finalmente vino la hora de la verdad. El deterioro comparativo australiano fue 
muy marcado a partir de los años 70, tal como se ilustra en el diagrama 
siguiente, donde se exhibe el PIB per cápita de Australia como porcentaje del de 


Estados Unidos. 
Grafico IV.7 
Evolución del PIB per cápita* de Australia (1970-1990) 


(% del PIB per capita de Estados Unidos) 
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*En base a dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: OECD (2022). 


El shock del petröleo, con su consiguiente efecto sobre los precios, sumado al 
deterioro de los niveles de actividad y empleo en una economia que fue 
acumulando deficiencias y distorsiones como consecuencia del proteccionismo y 
la intervención estatal, generó el campo fértil para una nueva mirada que empezó 
a manifestarse ya en los años 70, pero que adquirió su forma definitiva en las 
décadas siguientes, con un claro sello pro mercado y de apertura a la 
competencia internacional. La reforma impulsada por el primer ministro 
laborista Gough Whitlam en 1973, con una rebaja general de las tarifas de 25 por 
ciento, fue un hecho dramático en este contexto, pero no tuvo continuidad. La 
presión para contrarrestar el impacto de la reforma exigiendo la reposición del 
nivel de las tarifas, así como diversos tipos de subsidios y regulaciones, fue tal, 
que la protección efectiva llegó en algunos sectores a ser incluso más alta a 
mediados de los años 80 de lo que había sido a comienzos de los 70 (CIE 2017). 
Como escribe Michael Emmery en su historia de la política industrial y la 
liberalización comercial, el gobierno del primer ministro que en noviembre de 
1975 reemplazó a Whitlam, Malcolm Frazer, “sucumbió ante la enorme presión 
de ciertas industrias y de los gobiernos regionales por mantener o fortalecer el 
manto protector” (Emmery 1999: 17). 


La sensación de estancamiento y declinación económica se respiraba en el 
ambiente y había conciencia a nivel gubernamental de que se tornaba imperativo 
introducir cambios profundos. Y fue a mediados de los años 80, luego de asumir 
en marzo de 1983 un nuevo gobierno laborista liderado por Robert (Bob) 
Hawke, cuando se empieza a observar un cambio de enfoque de mucha mayor 
profundidad, el cual tuvo como sello distintivo la liberalización de los mercados, 
una mayor apertura de la economía, la privatización de empresas públicas, una 
paulatina eliminación de los controles de capitales, el establecimiento de un 
régimen de tipo de cambio flotante, la introducción de mayor flexibilidad en el 
mercado laboral, la remoción de ineficiencias en la provisión de servicios de 
infraestructura, un firme compromiso con la estabilidad macroeconómica y la 
creación de una institucionalidad sólida tanto para ejecutar políticas como para 
entregar recomendaciones de política. 


2. Un nuevo rumbo: antecedentes, reformas y resultados 


El impacto de las reformas ya insinuadas en los afios 70 y desplegadas de 
manera amplia, coherente y progresiva desde los afios 80 fue notorio ya a partir 
de 1984, lo que le dio impulso y apoyo al proceso de cambio. Como se puede 
observar en el diagrama siguiente, después de un par de afios de caida del PIB 
per capita a comienzos de los afios 80 se iniciara en 1984 una fase de 
crecimiento que, superando una breve interrupciön en 1990-1991, sera continuo 
a partir de 1992, sorteando incluso la crisis asiatica de fines de los afios 90 y la 
gran crisis financiera global una década después sin mayores trastornos. 


Grafico IV.8 


Evolución PIB per cápita* de Australia (1980-2018) 


Völd SMES RS ao 
PEPER EERE IT Pa 


*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Contenido y metodologia de las reformas 


La solidez y fuerza del crecimiento que se observa a partir de 1992 se debe a la 
madurez de un proceso de transformaciön estructural que siguió un cuidadoso 
enfoque de implementaciön gradual que buscaba aminorar el impacto negativo 
de la transiciön de una economia fuertemente protegida y regulada, a una abierta 
al mundo y a las fuerzas del mercado. En el fondo, Australia estaba transitando 
desde un Estado altamente protector-interventor a un Estado-facilitador, y lo hizo 
basandose en amplios consensos que evitaron aquel tipo de enfrentamientos y 
disrupciones politicas que acostumbran a asociarse a procesos tan profundos de 
cambio. Este es, tal vez, el aspecto más notable del caso australiano y merece 
por ello mismo que lo miremos con cierta detenciön. 


Para muchos puede ser un enigma el que las reformas que cambiaron el rumbo 
de Australia en una orientaciön pro mercado y pro apertura a la globalizaciön 
hayan sido obra de gobiernos socialdemöcratas que se mantuvieron en el poder 
entre 1983 y 1996, dandoles asi aquella estabilidad y continuidad que es vital 
para su éxito. Sin embargo, esta filiación política fue decisiva tanto para la 
conformación del paquete de reformas como para la metodología seguida para 
aprobarlo e implementarlo. Además, cabe señalar un hecho que no fue menor en 
este contexto: la figura clave de todo el proceso, el primer ministro Bob Hawke, 
era un avezado y respetado negociador que había sido presidente del Consejo 
Australiano de Sindicatos de 1969 a 1980. Esa experiencia le dio tanto un 
conocimiento de primera mano como una legitimidad entre trabajadores y 
empresarios de los sectores industriales, que serían los más tocados por el fin del 
sistema proteccionista y de subsidios. Este “hombre de gloriosas 
contradicciones”, como se escribió de él%, se convirtió en la figura más icónica 
de la política australiana, ganando cuatro elecciones consecutivas y logrando 
altísimos niveles de aprobación”. Fue el hombre justo en el momento justo y 
cambió la historia de su país. 


Los dos aspectos clave en este contexto se refieren, como se apuntó, a la 


conformaciön del paquete de reformas y a la metodologia de su elaboraciön y 
aplicaciön. En cuanto al primer punto hay que destacar que las medidas 
económicas fueron acompañadas de un amplio programa de reformas sociales 
con componentes tan significativos como la creación del sistema universal de 
salud denominado Medicare, un nuevo sistema de pensiones con importantes 
aportes obligatorios de parte de los empresarios, el fortalecimiento de la red de 
protección social, especialmente para las familias más vulnerables, y una apuesta 
decidida por superar el atraso australiano en los niveles de participación en la 
educación secundaria y superior. Este componente social fue central para 
ganarse la aceptación de las reformas de parte de los sindicatos y poder 
establecer uno de sus ingredientes básicos: el Acuerdo de ingresos y precios, que 
limitaría las demandas salariales y allanaría el camino para combatir la inflación 
y el desempleo. 


Respecto de la metodología se debe apuntar, por una parte, a la búsqueda de 
amplios consensos en torno a las reformas y, por otra, a la secuencialidad 
progresiva de las mismas. El primero de estos aspectos fue absolutamente 
decisivo y comenzó ya antes de las elecciones de marzo de 1983 con el acuerdo 
entre el Consejo de Sindicatos y el Partido Laborista sobre la contención de alzas 
salariales a cambio de reformas sociales, pero su momento decisivo se dio entre 
el 11 y el 14 de abril de 1983 con la realización del Encuentro Nacional 
Económico (National Economic Summit). Allí se reunieron, de una manera sin 
precedentes, representantes de los gobiernos a todos los niveles, de los 
empresarios grandes y pequeños, de los sindicatos, de las iglesias y de diversas 
organizaciones de la sociedad civil para analizar el diagnóstico y las propuestas 
del nuevo gobierno. Su resultado fue un acuerdo prácticamente unánime acerca 
de ambos aspectos, dándole así un amplísimo respaldo al cambio de rumbo que 
se iniciaría a continuación. 


En cuanto a la progresividad de las reformas, es importante recalcar que no se 
adoptó lo que el ya citado Gary Banks llama un “big bang approach”, es decir, 
hacerlo todo de una vez, sino un enfoque gradual e incrementalista, donde la 
idea rectora fue “apurarse lentamente” y preocupándose siempre por mantener 
una sostenida adhesión para el proceso. Esta sería, según Banks, la gran lección 
aprendida de la reforma frustrada de los años 70 (Banks 2005). 


Revisemos ahora las principales reformas económicas que hicieron posible el 
éxito australiano. El primer cambio vino de inmediato y fue la decisión de 
devaluar el dólar australiano un 10 por ciento a fin de contener la fuga de 


capitales que se habia producido antes de las elecciones del 5 de marzo. 
Posteriormente, en diciembre, se tomo la decisiön de migrar desde un esquema 
de tipo de cambio fijo a uno de cambio flotante, como una mejor forma de 
mitigar el impacto de los shocks externos y facilitar los ajustes requeridos 
incurriendo en menores costos. El Banco Central australiano se concentrö en el 
combate a la inflaciön, que habia sido uno de los grandes problemas de las 
décadas pasadas, y que cayö de 11,4 por ciento anual en marzo de 1983 a 4,4 por 
ciento en marzo de 1985 (ABS 2018). Estas decisiones fueron acompañadas por 
la desregulación plena de los mercados financieros y la autorización para que se 
instalaran bancos extranjeros en el país, primero como bancos de inversiones y 
luego captando directamente ahorros del público. 


Sin embargo, el ingrediente clave inicial, no menos para contener la inflación y 
fomentar el aumento del empleo, fue el acuerdo sobre ingresos y precios ya 
mencionado, que se iría renovando durante todo el largo período de gobiernos 
socialdemócratas. Estos acuerdos mantuvieron durante los años 80 formas 
bastante centralizadas de negociación laboral, pero luego evolucionaron hacia 
negociaciones que, respetando algunos criterios centrales, se desarrollaban 
preferentemente a nivel de cada empresa y de manera cada vez más 
individualizada. El impacto sobre el empleo de la moderación salarial, 
combinada con la reactivación económica y la reforma tributaria que pronto 
comentaremos, fue dramática, en especial respecto del empleo femenino, que era 
uno de los puntos débiles de la economía australiana. De hecho, entre marzo de 
1983 y marzo de 1990 el empleo total aumentó en más de 1,5 millones de 
personas, equivalente a un 25 por ciento, mientras que el empleo femenino 
aumentaba 37 por ciento, siendo las mujeres casadas quienes lideraron estos 
aumentos con un 40 por ciento (ABS 1996). 


Pero las reformas recién mencionadas, orientadas a lograr una mayor estabilidad 
macroeconómica, no eran suficientes para resolver los problemas de ineficiencia 
y del aumento relativamente lento de la productividad que se habían acumulado 
en la economía australiana y que la tenían empantanada en una condición de 
cuasi estancamiento. Esto dio origen, desde mediados de los años 80, a cambios 
radicales en la política comercial y a una ola de reformas microeconómicas con 
un marcado sello pro-mercado, donde el protagonismo se traspasó al sector 
privado, pasando el Estado a desempeñar un rol eminentemente facilitador. Sin 
embargo, cabe anotar que tomaría hasta los años 90 alcanzar ganancias 
significativas de productividad, la cual incluso se ralentizaría aún más durante la 
segunda mitad de los años 80 (Lowe 1995). 


En el ambito de la politica comercial, en el afio 1988 se da inicio a un programa 
de reducciön de las tarifas aduaneras que paulatinamente fue aumentando el 
grado de exposicion de la economia australiana a la competencia internacional, 
proceso que se vio fortalecido en las décadas siguientes con la firma de tratados 
de libre comercio con importantes socios comerciales, incluyendo mas 
recientemente la suscripciön del Acuerdo Transpacifico (TPP-11). 


Como resultado de la politica de apertura no solo aumentö considerablemente el 
peso del sector exportador, pasando de un equivalente al 29 por ciento del PIB 
en 1983 a mas del 40 por ciento en torno al afio 2000, sino que disminuyó 
drästicamente el nivel de protecciön, al punto que la tasa de apoyo efectivo al 
sector manufacturero cayó de 22,7 por ciento en 1983-1984 a 5,6 por ciento en 
1996-1997 (WTO 2002). Pero mas drästica atin fue la disminuciön para las 
industrias mas protegidas y subsidiadas, como la automotriz, que habia 
incrementado los niveles del apoyo recibido hasta mediados de los años 80 para 
luego verlos caer en picada, como lo muestra el diagrama siguiente. 


Gráfico IV.9 
Evolución de la tasa de protección efectiva a la industria automotriz 


Australia (1980-2000) (%) 
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Fuente: Emmery (1999). 


En torno a los dafios de las tarifas proteccionistas, el primer ministro Bob Hawke 
hizo en marzo de 1991, hablando ante el parlamento australiano, una declaraciön 
lapidaria sobre el tema que vale la pena recordar: 


“Las tarifas han sido una de las caracteristicas mas persistentes de la economia 
australiana desde la formación de la Federación. Las tarifas han protegido a la 
industria australiana encareciendo aquí los productos extranjeros y las supuestas 
virtudes de esta protección se hicieron parte de la mentalidad de la nación. ¿Pero 
cuáles han sido de hecho los resultados? Industrias ineficientes incapaces de 
competir en el extranjero, precios más altos para los consumidores y costos más 
altos para nuestros productores primarios eficientes. Peor aún, las tarifas 
constituyen una carga regresiva, es decir, golpean más a los australianos más 
pobres que a los más ricos.” (House of Representatives 1991: 1.763) 


Otro componente clave de las reformas fueron los ajustes tributarios aprobados 
entre 1985 y 1987 con un claro sello pro-inversión y empleo. En primer lugar, se 
redujo la tasa marginal del impuesto a la renta en más de diez puntos 
porcentuales para los tramos de más altos de ingresos. Luego, se bajó el 
impuesto a las ganancias corporativas y, al mismo tiempo, se introdujo el 
impuesto a las ganancias de capital de las personas, lo que incentivó la 
reinversión de las ganancias castigando su distribución a los dueños de las 
empresas. El impacto de estas y otras medidas tributarias fue una significativa 
caída de la carga tributaria total como porcentaje del PIB, que se redujo de 23,2 a 
20 por ciento entre 1987 y 1993 (World Bank 2022a). 


En materia de reformas microeconómicas, destaca en los primeros años la 
transformación de las unidades productivas estatales en corporaciones, lo que 
significó que empezaron a regirse por las mismas reglas que las empresas 
privadas, y en una segunda fase se procedió a la privatización total o parcial de 
muchas de las compañías públicas más emblemáticas, entre ellas la línea aérea 
Quantas, la empresa de telecomunicaciones Telstra y el Commonwealth Bank. 


Durante este proceso se fue generando un creciente consenso en cuanto a que 
resultaba imprescindible profundizar los ajustes en materia de competencia y es 
así como en el año 1992 se constituye una comisión ad-hoc con el propósito de 
elaborar una Política Nacional de Competencia que estableciese medidas que 
habrían de implementarse por sucesivos gobiernos. Esta comisión, encabezada 
por el destacado académico y líder empresarial Frederick Hilmer, realizó un 
amplio trabajo de consultas y su informe final de agosto de 1993, conocido como 
Hilmer Report, sentó las bases de la política que, respaldada por un amplio 
consenso, sería aprobada en 1995. De esta manera se estableció una hoja de ruta 
para profundizar muchas de las reformas que habían comenzado a 
implementarse durante la década anterior. 


Por último, es pertinente tratar un tema altamente discutido en este contexto, a 
saber, el impacto de las reformas en la distribución del ingreso. En un informe 
muy influyente de la OCDE (OECD 2011) sobre la desigualdad a nivel global se 
registra una tendencia levemente ascendente del coeficiente de Gini, calculado 
sobre el ingreso disponible, entre 1985 y 2003, pasando de 0,290 a 0,321. Esta 
evolución ha sido también constatada por las investigaciones australianas más 
exhaustivas (Fletcher y Guttmann 2013). Sin embargo, esta tendencia hacia una 
mayor desigualdad se detiene a comienzos del 2000 estabilizándose entre 0,29 y 
0,31 entre 2001 y 2016, al mismo tiempo que el porcentaje de personas viviendo 
bajo la línea de pobreza relativa cae de 12,6 a 9,4 entre esos años (Gilfillan 
2022). Esta misma evolución queda reflejada en los datos de la World Inequality 
Database sobre la parte del ingreso nacional que retiene la mitad de menores 
ingresos de la población australiana (WID 2022). 


Con todo, cabe cerrar esta sección señalando que el cambio de enfoque en la 
estrategia de desarrollo económico que empezó a tomar forma en la década de 
los 80 fue motivado por una actitud de pragmatismo frente a los serios 
problemas que enfrentaba la economía australiana. De hecho, el gobierno 
laborista de la época —cuyo eje doctrinario no era precisamente la promoción del 
libre mercado- evolucionó en esa dirección porque se fue generando un 
consenso en cuanto a que los cambios que necesitaba Australia debían transitar 
en esa dirección. En ambientes altamente ideologizados es muy difícil que ello 
ocurra, porque lo que tiende a predominar son las posiciones de trinchera. El 
“secreto” de Australia en este sentido puede explicarse por la capacidad que 
tuvieron los agentes políticos y sociales para generar instituciones que facilitaron 
la búsqueda de acuerdos a partir de recomendaciones de política normalmente 
elaboradas por instancias autónomas, cuya credibilidad no estaba en duda, que 


fundamentaban sus propuestas utilizando criterios técnicos. Entre ellas cabe 
destacar el gran aporte realizado por la Comision de Productividad, reconocida 
hasta el dia de hoy como pilar fundamental para sustentar las propuestas de 
reformas. Este organismo fue creado por ley en el afio 1998, como una 
instituciön autönoma a cargo de realizar análisis y recomendaciones al gobierno 
en temas relacionados con la productividad*, Tiene como responsabilidad emitir 
opiniones en temas consultados por el gobierno, pero también goza de libertad 
para realizar estudios a partir de una agenda propia. Su reconocida 
independencia, la capacidad profesional de los comisionados —cuyo número 
puede llegar a las 12 personas- y el marco de transparencia en el cual opera, le 
otorgan un grado de credibilidad e imparcialidad que nadie discute. 


Política Nacional de Competencia (PNC): eje central de las reformas 


En un informe elaborado por la Comisión de Productividad, a la que el año 2004 
se le solicitó su opinión sobre las reformas implementadas en el marco de la 
Política Nacional de Competencia, se señala lo siguiente: 


“La PNC está basada en el reconocimiento explícito de que los mercados 
competitivos van a actuar generalmente en beneficio de los consumidores y de la 
comunidad, proveyendo sólidos incentivos para que los oferentes operen con 
eficiencia y sean competitivos en precio e innovadores. Un principio clave de la 
PNC es que los arreglos institucionales que limitan la competencia deberían 
mantenerse solo si se pudiese demostrar que van en beneficio del interés 
público”. (Commission 2005: XIV) 


¿Qué reformas específicas formaron parte de la Política Nacional de 
Competencia? 


Entre las reformas generales destacan: 1) extensión de las provisiones para evitar 
prácticas anticompetitivas a todo tipo de empresas, incluyendo las que son 
propiedad del Estado; 2) reformas a los monopolios estatales, buscando separar 


aquellos elementos que constituyen un monopolio natural de aquellas partes del 
negocio que podrian ser sometidas a la competencia; y 3) reformas a las 
empresas estatales exigiéndoles que se rijan por normas comerciales y 
administrativas similares a las de las empresas privadas. 


Entre las reformas introducidas en sectores especificos cabe mencionar aquellas 
que buscaban introducir mayor competencia tanto en la generaciön eléctrica 
como en su comercializaciön; en la distribuciön de gas; en el transporte terrestre; 
en las telecomunicaciones; y la busqueda de mayor eficiencia y sustentabilidad 
en el uso del agua a través de la introducciön de incentivos correctos en materia 
de tarifas para promover mayores inversiones en el sector. 


Con respecto a los resultados, el informe de la Comisión de Productividad 
destaca su contribución a los sólidos resultados obtenidos en materia de 
crecimiento económico, lo que se puso de manifiesto en los 18 años de 
crecimiento ininterrumpido que van de 1992 a 2019, tendencia que solo se vio 
alterada el año 2020 a causa de la pandemia. Detrás de este notable desempeño 
se destaca, como principal factor explicativo, el aumento de la productividad, 
que el mismo informe cataloga, refiriéndose al período 1995-1999, como el más 
alto “en a lo menos 40 años” (Ibid.: XVII). Para el período 1995-2021 el 
aumento anual promedio de la productividad del trabajo en el sector privado ha 
sido 1,9 por ciento y el de la productividad total de los factores, 0,7 por ciento 
(ABS 2021). 


Este aumento se asocia, en lo fundamental, a las reformas microeconómicas 
implementadas durante las últimas décadas, las que hicieron posible este salto 
introduciendo mayores exigencias e incentivos para mejorar la productividad 
tanto en el mundo privado como en el público, como consecuencia del ambiente 
de mayor competencia que empezó a prevalecer®. Todo esto, en un contexto en 
el que se crearon mayores espacios para lograr arreglos laborales más flexibles 
en lo concerniente a la contratación de trabajadores y la fijación de los salarios, 
siguiendo el ejemplo de Nueva Zelanda que pronto revisaremos, y donde 
también se removieron regulaciones y burocracias innecesarias para un mejor 
desarrollo de las actividades productivas. El citado informe de la Comisión de 
Productividad destaca el importante beneficio que los consumidores han recibido 
como consecuencia tanto de los precios más bajos a los que han podido acceder, 
lo que se hizo extensivo a los servicios básicos, como también de la 
flexibilización de los horarios comerciales y las mayores posibilidades para 
elegir entre distintos oferentes y proveedores”, 


Mirando hacia el futuro, el analisis de la Comision coloca el énfasis en continuar 
incrementando la productividad y mejorando la sustentabilidad con el argumento 
de que solo de esta forma se lograra producir mas y mejores bienes y servicios; 
que una disminuciön en los costos asociados a los servicios de infraestructura 
mejorara la competitividad de las empresas australianas en los mercados 
globales; y que lo mismo también va a requerir de mayor flexibilidad —incluido 
el mercado laboral-, capacidad de innovaciön e interacciön para dar respuesta a 
las necesidades de los consumidores, lo cual se facilitará como consecuencia de 
las reformas microeconömicas en curso. En esta mirada hacia el futuro, el pilar 
fundamental de las propuestas sigue siendo el fortalecimiento de la competencia, 
pero se hace también explicita referencia a temas como la necesidad de mejorar 
la coordinacion entre el sistema de educaciön en todos sus niveles y los 
programas de capacitaciön, asi como aumentar y extender los servicios de 
cuidado de los menores para que sus padres puedan formar parte de la fuerza de 
trabajo y revisar las ineficiencias contenidas en el sistema tributario que se 
traducen en un desincentivo al trabajo. 


Con todo, la conclusion fundamental que se extrae del informe elaborado por la 
Comision es que la clave del éxito de Australia radicö en la implementaciön de 
politicas que posibilitaron un mejor funcionamiento de los mercados, 
desempeñando un rol central el fortalecimiento de la competencia en todos los 
ámbitos. Consecuentemente, lo que recomienda este organismo autónomo 
apunta a continuar avanzando por esta senda. 


Por último, cabe señalar que esta conclusión es compartida por otras 
instituciones. La OCDE señaló en su oportunidad que “fortalecer la competencia 
en los mercados ha sido un elemento central de las reformas microeconómicas 
implementadas en Australia y un elemento central para la mejoría del 
desempeño general de la economía”, agregando que este proceso se acentuó a 
partir de 1995, “como resultado de la Política Nacional de Competencia, el más 
extenso programa de reformas en la historia de Australia” (OECD 2004). 


El juicio de conjunto de esta organización sobre el proceso australiano merece 
ser citado: 


“En la última década del siglo XX, Australia se convirtió en un modelo para 
otros países de la OCDE en dos aspectos: primero, en la tenacidad y la 


exhaustividad con que las reformas estructurales profundas en practicamente 
todos los mercados fueron propuestas, discutidas, legisladas, implementadas y 
evaluadas, creando asi una ‘cultura de la competencia’ sölidamente asentada; y, 
segundo, en la adopcion de estructuras fiscales y monetarias que enfatizan la 
transparencia y la rendiciön de cuentas, y establecen politicas macro orientadas 
hacia una estabilidad duradera que esté protegida de los debates politicos.” 
(Ibid.: 11) 


A su vez, el FMI concluyó que “las reformas estructurales de largo alcance 
implementadas durante la pasada década y media mejoraron significativamente 
la resiliencia de Australia a los shocks y han contribuido al sólido crecimiento 
económico y a los mejoramientos en productividad” (IMF 2003). 


Políticas de apoyo a la innovación 


En el marco del proceso de reformas implementado en Australia desde mediados 
de los años 80, el apoyo a la innovación ha formado parte del andamiaje que se 
ha ido construyendo para mejorar la productividad. Como fundamento de estas 
intervenciones es interesante consignar lo que señala al respecto la Comisión de 
Productividad en un informe de evaluación de los programas de apoyo a la 
ciencia y a la innovación publicado el año 2007 (Commission 2007). Entre los 
argumentos para dar sustento a un apoyo estatal en esta materia se hace explícita 
mención a que los fondos públicos destinados a I+D contribuyen 
significativamente a la innovación en las funciones que son propias del Estado, 
pero también al “efecto derrame” que los esfuerzos de innovación tienden a 
producir en la economía como un todo. No obstante, se precisa que la sola 
presencia de “derrames” no justifica por sí misma un apoyo estatal, por cuanto 
habría inversiones que, produciendo ese efecto colateral, generan un retorno 
privado suficientemente positivo como para que esa inversión se lleve a cabo 
aún sin subsidio público. 


En definitiva, la postura de la Comisión de Productividad australiana apunta a 
proveer apoyos cuando éstos generan “adicionalidad”, es decir, cuando motivan 
acciones con efectos colaterales positivos que no se llevarían a cabo en ausencia 


de una intervenciön estatal. Todo esto, siempre y cuando los beneficios 
esperados excedan los costos asociados a la intervenciön, tanto en lo referido a la 
implementaciön de las medidas como a las distorsiones que una mayor 
tributación introduce en la economia. Por último, este organismo le asigna poco 
mérito a las posturas que defienden los apoyos estatales a la ciencia e innovación 
a partir de la premisa de que los mercados son “miopes” para mirar futuras 
oportunidades, o de que es necesario modificar la estructura de las industrias. 
Esta arista es importante de destacar, considerando que las propuestas que surgen 
de la visión de un Estado-emprendedor se apoyan precisamente en supuestas 
fallas de ese tipo que justificarían intervenciones que van mucho más allá de las 
que corresponden a un Estado-facilitador. 


En cuanto a los principales mecanismos de apoyo utilizados, el crédito tributario 
a los proyectos de I+D ha sido la herramienta más importante utilizada en 
Australia para fomentar iniciativas de este tipo en el sector privado. Este 
mecanismo fue instaurado en 1985 como una manera de incentivar la 
innovación. Fue concebido inicialmente como un beneficio transitorio (hasta 
1991), pero posteriormente se le otorgó carácter de permanente. En su versión 
original permitía descontar del impuesto a las ganancias el 150 por ciento de los 
montos invertidos en proyectos de I+D. En 1996 la tasa de deducción disminuyó 
a 125 por ciento como norma general, pero con situaciones especiales en las que 
se autorizaba descontar impuestos hasta un 175 por ciento de los fondos 
invertidos. A partir de 2011 el instrumento fue nuevamente modificado, 
estableciéndose una tasa de deducción de 43,5 por ciento para las empresas 
elegibles, con la característica de que si el monto a devolver excede el impuesto 
que corresponde pagar, la diferencia que se genera se entrega en efectivo. La tasa 
de deducción es 38,5 por ciento para el resto de las empresas, con la 
característica en este caso de que si se produjera la diferencia antes señalada, ella 
podria ser utilizada en los ejercicios siguientes”!. Lo que se ha buscado con los 
últimos cambios introducidos a este mecanismo es tratar de focalizarse en 
aquellos proyectos de I+D que no se realizarían de no contarse con este 
beneficio tributario, excluyendo aquellos que se ejecutarían de todas formas, aún 
sin ayuda estatal. 


Adicionalmente, el gobierno australiano provee fondos para realizar 
investigación en I+D desde las universidades, dispone de fondos para proyectos 
específicos multisectoriales y realiza investigaciones en forma directa a través 
del Commonwealth Scientific and Industrial Research Organisation (CSIRO)”?. 


Con todo, es importante mencionar que si bien el gasto total en I+D como 
proporcion del PIB de Australia (1,8 por ciento en 2019-2020, del cual algo mas 
de la mitad es financiado por el sector empresarial) es inferior al promedio de 

2,6 por ciento observado en 2018 en los paises de la OCDE, ha logrado mantener 
valores cercanos o superiores al 2 por ciento durante largo tiempo, lo cual le ha 
dado un marco de estabilidad a los programas que se han desarrollado (ABS 
2021a). 


LA EXPERIENCIA DE NUEVA ZELANDA 


1. Contexto e historia 


Vecina de Australia, aunque a dos mil kilömetros de distancia, Nueva Zelanda 
esta formada por dos islas principales (Norte y Sur) y un conjunto de mäs de 700 
islas menores. Tanto su superficie como su poblaciön son mucho mas reducidas 
que las de Australia -su área geográfica corresponde al 3,5 por ciento de la 
australiana y su población a una quinta parte—, sin embargo, su evolución, en 
especial la económica, presenta rasgos muy similares —si bien no idénticos—. Por 
ello seremos algo más breves al tratar la experiencia neozelandesa. 


Previo a la llegada de los europeos, lo que sería Nueva Zelanda estaba poblada 
por los maories, que actualmente la llaman Aotearoa”?. Se trata de tribus de 
origen polinesio que, según nos informa la Enciclopedia de Nueva Zelanda 
(Encyclopedia 2022), se estima llegaron a estas islas en el siglo XIII. Se supone 
que tanto españoles como portugueses arribaron a las islas, pero el primer 
contacto documentado de los europeos con Aotearoa se produce el 13 de 
diciembre de 1642 con la llegada de dos barcos holandeses comandados por 
Abel Tasman, el mismo que algunos meses antes había visitado lo que hoy, en su 
honor, se conoce como Tasmania. A los pocos días, en la bahía que Tasman 
llamaría “Bahía de los Asesinos” se produciría el primer encuentro nada pacífico 
con los maoríes, que le costaría la vida a algunos holandeses. De esta manera 
quedaba claro que asentarse en Aotearoa —o Nueva Zelanda, como Tasman la 
denominó- sería mucho más difícil de lo que fue hacerlo en Australia (Rivers 


2018). 


Esta fue, sin embargo, solo una visita puntual, y no seria hasta los tres viajes del 
capitan de la marina real britanica James Cook entre 1769 y 1779 que la 
presencia europea en Aotearoa comenzaria a consolidarse, entre otras cosas 
como lugar de aprovisionamiento para los barcos balleneros. Los incidentes 
serian muchos y muy violentos, como la masacre de los pasajeros y tripulantes 
del Boyd en 1809 y las brutales represalias contra los maories que le siguieron. 
Misioneros ingleses y comerciantes fueron estableciendo relaciones mas 
cordiales con diversas tribus maories, en un contexto de duros conflictos tribales, 
donde el canibalismo era una präctica extendida”*. Es en ese marco que durante 
las décadas de 1820 y 1830, a partir de la masiva introducciön de los mosquetes 
en Aotearoa, se desarrolla la asi llamada “Guerra de los Mosquetes”, el episodio 
más violento de la historia neozelandesa, con miles de escaramuzas y combates 
intertribales y más de 20.000 muertos, así como miles de maoríes esclavizados 
por otros maoríes como resultado (Encyclopedia 2022 y Wright 2011). Para 
calibrar el significado de estas cifras hay que considerar que la población maori 
ha sido estimada en algo más de 110.000 personas en torno a la llegada de Cook 
(King 2012). 


Los británicos consolidarán su dominio sobre Nueva Zelanda a partir de 1840, 
cuando las islas se convirtieron formalmente en una colonia de la Corona. Será 
el inicio de la inmigración masiva europea y de la transformación de Nueva 
Zelanda en una parte integrante de la economía global hegemonizada por Gran 
Bretaña. La población inmigrante pasará de unas 2.000 a unas 28.000 personas 
entre 1839 y 1852, la gran mayoría ingleses, aunque también se contaban 
contingentes de irlandeses, escoceses, franceses y alemanes entre ellos. Luego su 
incremento será exponencial, asociado tanto a la producción de lana como a la 
minería del oro, llegando a poco más de 250.000 personas en 1871. Durante los 
15 años venideros, la ola migratoria culminaría con casi 290.000 nuevos 
inmigrantes. Según el censo de 1896 la población no maorí llegaba a algo más 
de 700.000 personas, mientras que los maoríes no llegaban a las 40.000 (SNZ 
2022). Aotearoa se había convertido definitivamente en Nueva Zelanda. 


No faltarán los hechos de violencia en esta época, especialmente en torno al 
despojo de las tierras de los maoríes, pero, más en general, por la resistencia a la 
imposición de la soberanía británica. Las así llamadas “Guerras de Nueva 
Zelanda” se desarrollarán a partir de 1845 y con particular intensidad en la 
década de 1860, dejando como resultado cerca de 3.000 muertos, la mayoría de 


ellos maories, y grandes expropiaciones punitivas de tierras que llegaron a 
alrededor de un millön de hectäreas, aunque luego una parte seria devuelta 
(Encyclopedia 2022). 


En términos comparativos, esta fue, sin duda, la &poca de oro de la economia 
neozelandesa. En la década de 1870 se disputaba la calidad de pais mas pröspero 
del mundo con la vecina Australia. El diagrama siguiente muestra el ingreso per 
capita del ano 1878 comparando a Nueva Zelanda con una serie de otros paises, 
entre ellos aquellos con condiciones de alguna manera parecidas, como 
Australia, Estados Unidos, Canada y Argentina. 


Grafico IV.10 
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*En dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Sin embargo, a partir de 1879 se inicia un largo proceso de retroceso y posterior 
estancamiento, superando solo el afio 1900 el nivel de ingreso per capita 
alcanzado en 1878. Su situaciön comparativa se habia deteriorado 
sensiblemente, si bien todavia se ubicaba en tercer lugar a nivel mundial y para 
algunos representaba una especie de utopia realizada, la “Canaán socialista”, 
como la denominó William Ranstead el año 19007, un “laboratorio social” 
inédito, como diría el primer ministro del Trabajo del país, el liberal William 
Pember Reeves (Nolan 2007). 


Por entonces, el país era admirado, entre otras cosas, por sus avances 
democráticos, siendo el primero en el mundo que introdujo, en 1893, el sufragio 
femenino sin restricciones, pero también por su ley de 1877 instaurando la 
educación básica obligatoria, gratuita y laica”é, su reforma agraria y la 
promoción del acceso de los colonos a la tierra”, su ley de 1894 de arbitraje y 
conciliación obligatoria en las disputas laborales o su pensión de vejez instituida 
en 1898. Los ideales del igualitarismo y el consenso se hicieron consustanciales 
con su identidad nacional (Nolan 2007). 


Durante el período de entreguerras Nueva Zelanda inició, si bien con un poco de 
retardo, un camino muy parecido al de Australia, es decir, proteccionista, 
orientado hacia adentro, con un Estado cada vez más intervencionista y una 
industrialización de invernadero que, por la extrema limitación del mercado 
interno, tenía aún menos perspectivas de éxito que la de su gran vecino oceánico. 
Los años 30 fueron decisivos a este respecto, contando con la fuerte influencia 
de las ideas asociadas a la figura de John M. Keynes, quien ya en 1931 había 
propuesto el uso de tarifas proteccionistas para generar una sustitución de 
importaciones que ayudase a combatir el desempleo (Keynes 1931), y viviendo 
en medio de una ola proteccionista internacional que terminaría destruyendo los 
fundamentos mismos de la economía mundial. Esta orientación se reforzó bajo 
los gobiernos laboristas que condujeron el país de manera continua entre 1935 y 
1949. 


Ello nos da el contexto de las revisiones aduaneras de la segunda mitad de la 
década de 1930, que tienen un claro diseño de protección a la industria local. Sin 
embargo, sería la guerra la que vendría a darle, tal como en Australia, un 


impulso decisivo a la sustituciön de importaciones y a la industrializaciön de 
invernadero, debido a que muchos productos importados simplemente habian 
desaparecido del mercado doméstico. Por ello, como escribe Carol May Neill en 
su tesis doctoral sobre la politica comercial neozelandesa, “a finales de la guerra 
el desarrollo industrial habia quedado intrinsecamente ligado a las politicas de 
sustituciön de importaciones” (Neill 2010: 105). En este contexto, no solo las 
tarifas eran importantes. Aún más significativas serían las restricciones 
cuantitativas a través de las licencias de importaciön y también diversos tipos de 
subsidios. 


La consecuencia de todo esto fue, dejando de lado los problemas mas puntuales 
relacionados con la balanza comercial, una pérdida de eficiencia en el conjunto 
de la economia neozelandesa que condujo a un claro declive comparativo 
después de la Segunda Guerra Mundial. Asi, en 1980 Nueva Zelanda apenas se 
ubicaba en el lugar 25 entre los paises de mas alto PIB per capita. La “Canaan 
socialista” habia dejado de ser la Tierra Prometida. 


A mediados de los afios 1960 Nueva Zelanda debió enfrentar dos dificultades 
que crearon las condiciones para un posterior cambio de rumbo. En primer lugar, 
surgió la necesidad de ampliar los mercados de destino, ya que Gran Bretaña, 
que concentraba el grueso de las exportaciones neozelandesas, había iniciado su 
propio proceso de ampliación de socios comerciales que la llevaría a ingresar a 
la Comunidad Económica Europea en 1973, lo cual constituyó un desafío no 
menor. En segundo lugar, hay que agregar que el descubrimiento de la fibra 
sintética afectó severamente el mercado de la lana, lo cual tuvo un fuerte 
impacto negativo en su precio. Estas situaciones, que ciertamente debilitaron a la 
economía, introdujeron en el mundo político el desafío de buscar ajustes a la 
estrategia vigente. Con posterioridad al golpe adicional que significó la crisis del 
petróleo durante la década siguiente, se optó por profundizar las prácticas 
proteccionistas, la política de sustitución de importaciones y la intervención del 
Estado en la economía, en el marco de una política fiscal más expansiva. Todo 
esto resultó muy desestabilizador e introdujo más inflexibilidades y distorsiones 
que afectaron de manera negativa la productividad de la economía. 


Durante los primeros años de los 80 la situación llegó a un punto crítico, con un 
déficit fiscal que como proporción del PIB se empinó al 9 por ciento, con fuertes 
presiones inflacionarias (15 por ciento en 1982) y con una gestión de la 
economía caracterizada por la existencia de múltiples controles de variables 
clave, entre ellas el tipo de cambio, los salarios y los precios de los bienes y 


servicios; el congelamiento de los precios de los productos provistos por las 
empresas publicas; estrictos controles en el mercado de divisas; sistema de 
licencias y de tarifas diferenciadas a las importaciones orientado a proteger aun 
mas la industria local; subsidios a los principales productos de exportaciön; y 
estrictas regulaciones en el mercado de capitales y en los sectores productores de 
bienes no transables, donde el Estado controlaba diversas empresas. Mas alla de 
la presiön fiscal que todo esto significaba, este ambiente de control se tradujo en 
bajas tasas de crecimiento econömico y una tasa de desempleo de dos digitos. 
Habia llegado el momento de los cambios. 


2. Las reformas que lo cambiaron todo 


A mediados de los afios 80 se inicia un proceso radical de reformas que en 1996 
fue descrito por la Organizaciön Mundial del Comercio como “el mas amplio 
programa de reformas econömicas llevado a cabo por un pais de la OCDE en las 
décadas recientes”. Asi, “en un esfuerzo por romper con una historia de pobre 
desempefio econömico, Nueva Zelanda ha transformado su economia de una de 
las mas protegidas y reguladas en una de las mas orientadas hacia el mercado y 
abiertas del mundo” (WTO 1996). En 1985 Nueva Zelanda ocupaba el lugar 32 
en el Indice de Libertad Econémica del Fraser Institute, mientras que en 1995 
habia pasado al tercer lugar (Fraser 2000). 


En 1984 se produjo un cambio politico que fue el gatillador de las sucesivas 
reformas que empezaron a implementarse a partir de ese afio. El Partido 
Laborista logrö una amplia victoria en las elecciones de julio, tal como el afio 
anterior habia ocurrido en Australia. Su lider, David Lange, asume la jefatura del 
gobierno convencido de que la estrategia vigente habia hecho crisis y de que era 
necesario cambiar la forma como se estaba administrando el aparato estatal, 
apuntando a una mayor eficiencia, y avanzar también hacia una liberalizaciön de 
la economia que diera mayor prevalencia al libre funcionamiento de los 
mercados, en un contexto de mayor integraciön a la economia internacional. 


Un elemento distintivo de las reformas econömicas implementadas en Nueva 
Zelanda fue, a diferencia de Australia, donde se siguió una linea mas gradual e 
incrementalista, la amplitud, profundidad y rapidez con la que se acometieron 


los cambios, en lo que seria conocido como “Rogernomics”, en razon del 
nombre del ministro de Finanzas, Roger Douglas, que fue su principal impulsor. 
Se siguiö, en otras palabras, aquello que el ya citado Gary Banks definió como 
“big bang approach”. Sin embargo, hay un importante punto de coincidencia en 
la metodologia adoptada para lograr un fuerte consenso en torno a las reformas. 
Tal como Bob Hawke lo hizo en Australia en 1983, David Lange convocó, 
cumpliendo asi una promesa electoral, a un amplio encuentro (Economic 
Summit Conference) de tres dias en septiembre de 1984 que congregö a un 
importante numero de representantes de diversos ministerios, sindicatos, 
organizaciones de empresarios y de la sociedad civil, asi como de los partidos 
politicos. Su resultado fue un comunicado unánimemente aprobado que 
respaldaba el proceso de cambio que el gobierno socialdemöcrata pronto pondria 
en marcha (Mintrom y Thomas 2020). 


Los principales componentes del amplio paquete de reformas econömicas que se 
llevaria a cabo fueron los siguientes”®: 


Liberalización comercial: eliminación de toda restricción cuantitativa así 
como de otras medidas tendientes a proteger la industria nacional; drástica 
reducción de las tarifas de importación; eliminación de todo subsidio de 
exportación; fin de las ayudas a la agricultura, que distorsionaban el 
funcionamiento de los mercados; y fin de todo monopolio de comercialización 
agrícola. 


Política fiscal y monetaria: orientación de mediano plazo con el objetivo de 
alcanzar un superávit en las cuentas públicas, así como la reducción de la 
deuda pública y el gasto fiscal; una política monetaria con el único objetivo de 
mantener la estabilidad general de los precios; y un Banco Central (Reserve 
Bank of New Zealand) autónomo con una meta de inflación definida. 


Liberalización financiera y de las inversiones: eliminación de los controles 
sobre los movimientos de capital; desregulación de los mercados financieros, 
incluyendo el fin de toda restricción sobre el número de bancos y la 
competencia entre ellos; eliminación de los controles de la tasa de interés y el 
tipo de cambio, y fin de las restricciones a las inversiones directas extranjeras, 
excepto en los sectores de la pesca y las aerolíneas. 


Política tributaria: ampliación de la base tributaria mediante la introducción 
de un impuesto general al valor agregado fijado inicialmente en 10 por ciento 


e incrementado en 1989 a 12,5 por ciento; simplificación de la estructura del 
impuesto a las personas, reduciéndola en 1988 a una escala de dos niveles, 24 
y 33 por ciento —previamente, la tasa maxima era de 66 por ciento-, y 
eliminando las exenciones especificas; reducciön de 15 puntos porcentuales 
del impuesto corporativo. 


Desregulacion de la infraestructura y los transportes: privatizacion de las 
empresas publicas del rubro; eliminacion de toda barrera artificial de entrada 
y de las regulaciones monopolicas en las telecomunicaciones, los medios 
audiovisuales y la distribución electrica; y remocion de toda limitacion de la 
competencia en el transporte caminero, por ferrocarril o maritimo. 


Reforma del sector publico: traspaso a corporaciones estatales con 
gobernanza propia de aquellas actividades de cardcter comercial que se 
realizaban dentro del radio de accion de los ministerios; privatizacion de las 
corporaciones publicas en condiciones de proveer sus servicios en mercados 
competitivos bajo un estricto principio de subsidiariedad”; reorganizacion de 
la administracion publica focalizada en el logro de una mayor eficiencia 
operativa, estableciéndose objetivos y metas especificas para las distintas 
reparticiones; estructura de compensacion variable a los gerentes respectivos 
en funcion del grado de cumplimiento de los objetivos y libertad para 
administrar los recursos disponibles para el desarrollo de sus funciones; y 
estricto sistema de monitoreo y rendicion de cuentas de las actividades 
realizadas?, 


Mercado de trabajo: finalmente, pero de importancia clave, tenemos la 
desregulación del mercado de trabajo y la descentralización de los acuerdos 
laborales, dando libertad de negociación ya sea colectiva o individual a todo 
nivel, junto a la introducción de una legislación especificando los estándares 
mínimos de los salarios y las condiciones de trabajo, así como la protección 
frente a los despidos injustificados. Esta reforma fue introducida solo en mayo 
de 1991 por el gobierno del líder del Partido Nacional, James (Jim) Bolger, 
mediante una ley, Employment Contracts Act (ECA), que vino a romper de 
manera radical con un siglo de intervencionismo estatal, sobrerregulación y 
captura corporativa del mercado laboral que asfixiaba el progreso 
neozelandés. En reemplazo del viejo sistema se instauró una plena libertad de 
asociación sindical, incluyendo la libertad de no asociarse, y de negociación 
laboral. Los convenios colectivos y las eventuales medidas de conflicto 
quedaron exclusivamente radicados a nivel de empresa, ligando de esta 


manera el desarrollo del mercado de trabajo a las condiciones concretas de las 
diversas empresas (Kasper 1995). De esta manera, Nueva Zelanda se convirtiö 
en uno de los paises con un mercado laboral mas flexible y, en consecuencia, 
una de las mas altas tasas de empleo y de las mds bajas de desempleo de la 
OECD®!, Fue un cambio clave y gran parte de la recuperación del dinamismo 
económico neozelandés tiene su base en ese cambio trascendental*?, 


Junto a estas reformas de carácter predominantemente económico se 
introdujeron, tal como en Australia, una serie de medidas de carácter social de 
importancia clave para la aceptación general de las reformas. Entre ellas cabe 
destacar un paquete de medidas de ayuda a las familias vulnerables con niños, el 
aumento del monto de una serie de subsidios y un significativo incremento de 
los fondos destinados a la educación y la atención de salud. También se creó, en 
1986, una comisión, The Royal Commission on Social Policy, que produciría un 
amplísimo (cinco tomos) y muy controvertido informe al respecto, muchas de 
cuyas sugerencias se harían, a pesar de las críticas, realidad en el futuro (Barnes 
y Harris 2006). 


3. Resultados de las reformas 


Las reformas no tuvieron un impacto inmediato en la capacidad de crecimiento 
de la economía neozelandesa. Esto es propio de cambios profundos de este tipo 
que suponen un período de reestructuración y maduración antes de que sus 
efectos se traduzcan en mayores tasas de crecimiento. Como lo expresó el por 
entonces jefe del Banco Central neozelandés, Donald Brash, “la economía de 
Nueva Zelanda entró en un estado de hibernación durante los años de reforma 
1985-1992” (Brash 1996). De hecho, el ingreso per cápita en 1992 era incluso 
algo más bajo que el de 1984 y solo después de ese año comienza el notable 
despegue neozelandés, tal como se muestra a continuación. 


Gráfico IV.11 


Evolución del PIB per cápita* de Nueva Zelanda (1984-2018) 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Uno de los efectos mas significativos de las reformas ha sido el aumento de la 
tasa de ocupaciön neozelandesa, que ganó mas de doce puntos porcentuales entre 
1992 y 2019 (OECD.Stas 2022). La contrapartida de ello fue, naturalmente, una 
fuerte disminuciön de la tasa de desempleo, que baja desde mas del 10 por ciento 
hasta niveles que tienden a estar por debajo del 4 por ciento. Esto es lo que se 


muestra en el diagrama siguiente. 


Grafico IV.12 


Evoluciön empleo* y desempleo** en Nueva Zelanda (1991-2018) 
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*Eje izquierdo en porcentaje de la poblaciön total de 15 o mas afios. **Eje 
derecho en porcentaje de la fuerza de trabajo. Fuente: World Bank (2022b) 
basado en las estimaciones de la OIT. 


Un aspecto muy debatido en relaciön al efecto de las reformas implementadas en 
Nueva Zelanda ha sido, tal como en el caso de Australia, su impacto en la 
desigualdad de la distribuciön del ingreso. En este sentido, los estudios sefialan 
un aumento del coeficiente de Gini entre mediados de los afios 80 y mediados de 
los 90, para estabilizarse de alli en adelante, tomando como base el ingreso antes 
del efecto de los impuestos y las transferencias. Ahora, tomando como referencia 
el ingreso disponible, lo que se observa es una leve disminuciön de ese 
coeficiente (Creedy et al. 2017). Sin embargo, segün los datos entregados por la 
World Inequality Database, el porcentaje del ingreso nacional que recibe el 50 
por ciento con menores ingresos de la poblaciön neozelandesa habria subido de 
manera consistente desde los anos 30, ubicandose en 2021 a niveles claramente 
superiores a los alcanzados antes de las reformas, con 15,6 por ciento del ingreso 
nacional en 1983 y 19,6 en 2018-2021 (WID 2022). 


4. Politicas de apoyo al emprendimiento y la innovaciön 


En el marco de las reformas puestas en marcha durante la década de los 80 se 
crearon nuevas estructuras para hacer mas eficiente el apoyo del Estado a la 
innovacion, pero siguiendo la linea de lo que se venia practicando anteriormente 
y que consistia en la entrega de fondos para que universidades y centros de 
investigación desarrollaran nuevo conocimiento y nuevas aplicaciones 
tecnolögicas. El tradicional Departamento de Investigacion Cientifica e 
Industrial, creado en 1926, junto con otras unidades en diversas reparticiones 
públicas, dieron origen, a comienzos de los afios 90, a los Crown Research 
Institutes (CRI), con especialización en diversas áreas y organizados como 
corporaciones independientes, con directorio propio y exigencia de viabilidad 
financiera, con el objetivo de generar conocimiento y desarrollos tecnológicos 
para transferirlos a los distintos sectores productivos®. A fines de esa década se 
creó el programa Technology New Zealand, orientado a fortalecer la capacidad 


de las empresas para realizar actividades de I+D. 


Posteriormente, en los primeros años de la década siguiente, se empezó a 
manifestar un cambio en el alcance de las políticas de apoyo a la innovación y 
un hito importante fue la creación del Consejo Asesor en Ciencia e Innovación 
(SIAC, por su sigla en inglés), integrado por personas del mundo privado con el 
propósito de entregar asesoría de alto nivel al Primer Ministro. El conjunto de 
recomendaciones emanadas de este organismo dio origen a un Marco para el 
Crecimiento y la Innovación (GIF, por su sigla en inglés), en el cual se enfatizó 
la importancia de aumentar los vínculos entre los sectores público y privado, 
junto con aumentar en todos los niveles los esfuerzos de coordinación y 
cooperación. 


En respuesta a este nuevo marco, el gobierno neozelandés implementó diversos 
programas, entre ellos un Fondo de Financiamiento para Nuevos Proyectos 
(Venture Investment Fund) y un Fondo de Aceleración vía Capital Semilla (Pre- 
seed Accelerator Fund), así como otras iniciativas orientadas a inducir una 
mayor colaboración público-privada. 


Cabe enfatizar que el GIF, más que una estrategia, consistió en generar un marco 
para fortalecer el crecimiento económico y mejorar la competitividad de largo 
plazo de la economía neozelandesa. Entre sus pilares destaca el fortalecimiento 
de los fundamentos macroeconómicos, la cohesión social, la salud, la educación 
y la innovación. El foco de su actividad está puesto en cuatro desafíos 
principales para dar forma a una innovación efectiva: i) fortalecer el sistema de 
innovación existente; ii) formar, atraer y retener talento; iii) mejorar la 
conectividad global en el país; y iv) apuntar a áreas de innovación con capacidad 
de impacto a través de la economía?, 


En cuanto a los mecanismos de apoyo utilizados, estos no difieren de los que 
típicamente se aplican con este propósito. En el caso de Nueva Zelanda destacan 
los fondos concursables para que las universidades, los CRI y otros centros de 
investigación puedan financiar proyectos de I+D; una agencia para la innovación 
que ofrece asesoría, servicios de apoyo y fondos para que el sector privado 
realice actividades de I+D (Callaghan Innovation); un crédito tributario de 15 
por ciento a fin de impulsar los proyectos de I+D realizados por las empresas; y 
el otorgamiento de capital semilla para que investigaciones financiadas con 
recursos públicos puedan alcanzar la etapa de comercialización. 


El impacto de estas iniciativas ha sido relevante, pero es importante destacar que 
estas no han pretendido sustituir, sino apoyar y facilitar, el esfuerzo desplegado 
por el mundo del emprendimiento privado, que es vital en este contexto. De 
hecho, el afio 2018 el sector privado respondia por el 55 por ciento de la 
inversion total neozelandesa en investigaciön y desarrollo (StatsNZ 2020). 


ROL DEL ESTADO: RASGOS COMUNES Y DIVERGENTES 


La historia econömica de Australia y Nueva Zelanda muestra un notable 
paralelismo en sus grandes rasgos y también lo hace la intervenciön del Estado 
en distintas épocas. Su importancia clave nunca ha estado en duda, pero lo que 
ha variado fuertemente es tanto la forma como la orientaciön de sus 
intervenciones. Inicialmente se tratö de la construcciön del marco institucional y 
del apoyo material a los asentamientos europeos. Luego evolucionö, en la 
medida en que las colonias se fortalecian y pasaban al autogobierno, hacia un 
papel propio del Estado-facilitador, que apoya pero no sustituye ni le quita el rol 
protagönico a la iniciativa privada como motor del desarrollo econömico. 
Durante el siglo XX se produciria una evoluciön paulatina pero sostenida hacia 
formas mucho mas amplias de intervenciön publica, que fueron acercando los 
estados de ambos paises hacia la figura del Estado-emprendedor, asumiendo un 
rol cada vez mas protagönico en el proceso de desarrollo econömico. Elementos 
constitutivos de esta evoluciön fueron el proteccionismo, una industrializaciön 
subsidiada y encapsulada dentro del mercado nacional, y una creciente 
regulaciön de practicamente todos los mercados, desde el de bienes y servicios 
hasta el del trabajo y el financiero. Este desarrollo condujo a resultados 
económicos que, en el largo plazo, fueron muy poco satisfactorios, haciendo que 
la posición relativa de ambos países se deteriorase de manera muy sensible. Esta 
es la razón de fondo de las profundas reformas liberalizadoras que a partir de los 
años 80 revirtieron el desarrollo anterior y reorientaron el rol del Estado en 
dirección hacia un Estado-facilitador. 


En ambos países la estrategia de desarrollo que ha prevalecido durante las 
últimas décadas ha privilegiado un enfoque basado en el libre funcionamiento de 
los mercados en un ambiente de competencia, con apertura e integración a la 
economía internacional, en un entorno amigable para la actividad emprendedora, 


con respeto al derecho de propiedad y en un marco en el que prevalece el Estado 
de derecho. Esto no significa que el Estado haya dejado de desempeñar 
funciones de importancia decisiva, sino que las ha acotado a aquellos ámbitos 
donde su actividad es insustituible. Por ello, ha habido una importante 
participación del Estado en la construcción de las condiciones de entorno 
requeridas, tanto institucionales como materiales, en cuanto a la provisión de 
bienes y servicios públicos y el desarrollo de una red básica de protección social. 
Además, también ha intervenido en casos en los que las fuerzas de mercado no 
son capaces de brindar, debido por ejemplo a la existencia de asimetrías de 
información o problemas de coordinación, soluciones socialmente óptimas. Este 
conjunto de tareas son, como ya lo hemos subrayado, aquellas que justamente 
caracterizan al Estado-facilitador. 


El proceso mismo de reformas guarda fuertes similitudes pero también 
interesantes diferencias entre ambos países. Las similitudes son, por una parte, la 
orientación general pro-mercado y pro-apertura de las reformas y, por otra, la 
conducción política del proceso, caracterizada por la búsqueda de amplios 
consensos en apoyo a los cambios, así como por la introducción de un paquete 
de reformas sociales que complementa a las económicas y se hace cargo de 
eventuales impactos negativos de las mismas sobre sectores vulnerables de la 
población. Esta búsqueda del consenso y la combinación de medidas propuestas 
son aspectos evidentemente interdependientes que jugaron un papel decisivo 
para la posibilidad de llevar adelante un proceso de cambio tan radical como el 
emprendido, sin provocar profundas fracturas y tensiones sociales y políticas. 
Esta es una de las lecciones mayores que nos brindan los casos de Australia y 
Nueva Zelanda. 


La diferencia más importante entre ambos procesos de reforma estriba en el 
carácter gradual e incrementalista que el mismo adoptó en Australia y la forma 
mucho más concentrada y simultánea que asumió en Nueva Zelanda. Ambos 
caminos resultaron ser transitables, tal vez porque ambos estaban respaldados 
por la fuerza cohesiva de un amplio consenso social y político, y acompañados 
por significativas reformas sociales. 


En cuanto al tipo de instrumentos que se ha empleado en Australia y Nueva 
Zelanda con el propósito de fomentar el emprendimiento y la innovación, cabe 
señalar que son de naturaleza similar a los que se utilizan en la mayoría de los 
países que prestan ayuda en este ámbito, Chile incluido: crédito tributario a las 
actividades de I+D, apoyo al capital de riesgo, capital semilla, fondos 


concursables para financiar investigaciön bäsica, apoyo financiero a centros de 
investigaciön, programas especificos para apoyar proyectos de innovaciön, 
fomento al emprendimiento innovador, etc. Donde si se advierten diferencias es 
en el monto de recursos destinados a actividades de I+D, siendo 
consistentemente mas alto en Australia como proporciön del PIB. Una de las 
hipotesis que se podria plantear para explicar esta diferencia se refiere a la 
profundidad de la competencia observada en los distintos paises, bajo la lögica 
de que un ambiente mas competitivo exige niveles mas altos de innovaciön para 
que las empresas puedan subsistir en el tiempo. Un interesante análisis 
conceptual sobre este punto se presenta en Aghion et al. (2021), donde se 
establece una diferencia entre las empresas que se encuentran mas cerca de la 
frontera tecnolögica en sus respectivos sectores y aquellas mas distantes. Las 
primeras reaccionarian en un grado mas alto a la existencia de un ambiente de 
mayor competencia, por cuanto eso les permite diferenciarse de sus similares, 
mientras que aquellas que estan en un nivel tecnolögico inferior carecerian de tal 
incentivo por visualizar como algo muy lejano el poder acercarse a las demas, 
resignandose, ademas, a niveles de utilidades y rentabilidad inferiores. Seria 
interesante realizar un análisis comparativo del caso de Australia y Nueva 
Zelanda bajo este prisma, pero ello escapa al alcance de este libro. 


Con respecto a la presencia de selectividad sectorial, es efectivo que tanto en 
Australia como en Nueva Zelanda se han implementado programas con esa 
orientaciön, pero en esta materia cabe hacer las siguientes consideraciones. 
Primero, su alcance es bastante limitado si se mide como proporcion de la 
economia global en esos paises. Segundo, no hay evidencia empirica que 
permita afirmar que una estrategia de este tipo hubiera sido mas eficiente que el 
enfoque basado en la neutralidad sectorial. Y tercero, cuando Australia y Nueva 
Zelanda iniciaron el proceso de reformas que les permitió cruzar el umbral del 
desarrollo, los aspectos fundamentales fueron de una naturaleza diferente, tal 
como se explica en las secciones anteriores: libre funcionamiento de los 
mercados, apertura de la economia, privatizaciön de empresas y servicios 
publicos, eliminaciön de distorsiones y de barreras al comercio y, en general, 
mayor libertad econömica. Sin perjuicio de lo anterior, es evidente que pueden 
haber habido casos excepcionales en que se optó por algún tipo de intervención 
sectorial. 


Por último, cabe mencionar que la eficiencia con que opera el aparato estatal es 
otra significativa fuente de diferencias. Las reformas de Nueva Zelanda fueron 
mucho más radicales e innovadoras a este respecto, lo cual contribuyó en forma 


significativa a aumentar la productividad de los programas publicos de apoyo al 
emprendimiento y la innovaciön. 


DESAFIOS FUTUROS 


De cara al futuro, tanto en Australia como en Nueva Zelanda se apunta al 
fortalecimiento de ciertos ambitos especificos, pero sin cambiar el enfoque que 
les ha permitido llegar al nivel de desarrollo que han alcanzado. 


Australia 


En Australia existe un alto grado de conciencia acerca de que los esfuerzos por 
mejorar la productividad deben ser permanentes para no perder competitividad a 
nivel global y de que en ese contexto la innovaciön constituye un factor critico. 
Bajo esta mirada, Innovation and Science Australia (ISA), que es un organismo 
independiente formado por emprendedores, cientificos, investigadores y 
educadores que asesora al gobierno australiano, ha elaborado el plan Australia 
2030: Prosperity through innovation (ISA 2017), el cual descansa sobre los 
siguientes cinco pilares: 


i) Educaciön: Equipar a todos los australianos con las capacidades que se 
van a requerir en el futuro. En este sentido se recomienda fortalecer la 
enseñanza en ciencia, tecnología, ingeniería y matemáticas, capacitando de 
mejor forma a los profesores y jefes de colegios. 


ii) Industria: Estimular los emprendimientos con alto potencial de 
crecimiento y mejorar la productividad. Esto incluye aumentar los esfuerzos 
para que nuevas empresas puedan acceder a los mercados de exportación, 
asegurar que haya una sólida competencia en las industrias intensivas en 
conocimiento y profundizar las medidas para atraer talento desde el 
extranjero. 


iii) Gobierno: Actuar como catalizador de la innovaciön a través del marco 
regulatorio y las politicas publicas, promover el abastecimiento del Estado 
recurriendo a emprendimientos de menor tamano que ofrezcan opciones 
mas innovadoras y mostrar liderazgo a través de la entrega de mejores 
servicios a los ciudadanos. 


iv) Investigacion y Desarrollo: Fomentar una mayor colaboración entre el 
sector que genera conocimiento y la industria estableciendo un incentivo 
adicional a través del mecanismo de crédito tributario a las actividades de 
I+D, aumentar las capacidades de transferencia tecnolögica en los centros 
de investigaciön y asegurar financiamiento de largo plazo para la 
infraestructura nacional de investigación. 


v) Cultura y ambicion: Fortalecer una cultura nacional de innovación 
lanzando “Misiones Nacionales” que permitan dar soluciön a los problemas 
mas apremiantes para los australianos y que permitan lograr metas 
ambiciosas, como, por ejemplo, convertirse en el pais con mejor salud del 
planeta. 


Asimismo, la versión actualizada al año 2021 de la Agenda Nacional de Ciencia 
e Innovacion (Prime Minister 2021), junto con reconocer los aspectos 
fundamentales de la estrategia de desarrollo que le han permitido al pais llegar al 
sitial que hoy ostenta, apunta, explicitamente, a los siguientes obstaculos que 
habra que superar: i) acceso insuficiente a recursos para muchos nuevos 
emprendimientos que se encuentran en sus etapas iniciales; ii) el menor nivel de 
colaboraciön entre la industria y los centros de investigaciön que se ha notado en 
todos los paises de la OECD; iii) la tendencia decreciente observada en las 
habilidades matematicas de los estudiantes secundarios; y iv) que el Gobierno no 
esta actuando como “lider” en las iniciativas de innovaciön, sino que como 
“seguidor” del sector privado. Este ultimo punto, que de manera discutible es 
considerado un “obstaculo” a superar, es interesante ya que muestra 
palpablemente lo alejado que ha estado el accionar del gobierno australiano de la 
lögica del Estado-emprendedor. 


Con todo, el marco general que plantea esta agenda descansa en cuatro pilares: 


i) Capital y cultura: Incentivos tributarios para incentivar que los 
emprendedores innovadores se atrevan a tomar riesgos y desterrar la 
cultura del fracaso. 


ii) Mejorar la colaboraciön ciencia-industria: Cambiar incentivos, 
privilegiando el financiamiento de proyectos que sean realizados por 
universidades en conjunto con la industria. 


iii) Talento y habilidades: Apoyo a programas que les permitan a los 
estudiantes australianos insertarse mas plenamente en la era digital a través 
de la computación y la programación. 


iv) Estado como ejemplo: Ser más innovador en la forma en que el Estado 
entrega sus servicios a los ciudadanos, facilitando la venta de servicios de 
tecnología a los organismos estatales de parte de nuevas startups y pequeñas 
empresas innovadoras. 


Nueva Zelanda 


El año 2015 el gobierno neozelandés presentó la Business Growth Agenda: 
Towards 2025, con una mirada a diez años plazo, en un contexto en el que la tasa 
de crecimiento del PIB era superior al 3 por ciento (Ministry 2015). Las cuatro 
prioridades destacadas para fortalecer la economía y avanzar hacia un país más 
próspero fueron las siguientes: construir una economía más productiva y más 
competitiva; manejo responsable de las finanzas públicas; entrega de mejores 
servicios públicos en un contexto de mayor restricción fiscal; y la reconstrucción 
de la ciudad más importante de la Isla del Sur, Christchurch, que se vio afectada 
severamente por sismos en 2010 y 2011. 


En su visión, gran importancia debe asignarse a una reducción de la brecha del 
PIB per cápita que los separa de muchos otros países desarrollados, para lo cual 
es necesario abordar los desafíos pendientes y entregar al sector privado la 
confianza que necesita para invertir. A partir de ello, se plantea una estrategia 
para lograr esta meta hacia 2025 a través de cinco ideas-fuerza: 


i) Una economía basada en el funcionamiento de los mercados que genere 
espacios para los atributos “kiwi”85: abundante dotación de recursos, agilidad y 
capacidad de innovación. 


1i) Una economía donde todas las regiones del país y todos los neozelandeses 


tengan la oportunidad de crecer y prosperar. 


iii) Siendo un pais con altos niveles educacionales, aprovechar su riqueza y 
diversidad de talentos e ideas para buscar mejores soluciones a los problemas 
que se le plantean. 


iv) Mejorar la conectividad internacional para reducir el efecto de la distancia 
con los principales mercados y ser vistos como un polo (hub) de talentos e ideas 
para la region del Asia-Pacifico. 


v) Agregar valor a los bienes y servicios producidos a partir de sus recursos 
naturales, del know how de las industrias y del conocimiento disponible. 


Para poder lograr lo anterior, las areas en las que se propone colocar énfasis son: 
inversion, innovacion, infraestructura, exportaciones, recursos naturales y 
capacitaciön de las personas para participar exitosamente en la economia digital 
del conocimiento, con lugares de trabajo mas seguros. Para el caso especifico de 
la innovaciön, lo que se busca fortalecer es la innovaciön que surge del sector 
productivo a través de apoyos a las actividades de I+D que permitan mejorar la 
productividad y lograr un aprovechamiento pleno de las oportunidades que 
brinda la economia digital. 


V. El paradigma de la periferia confuciana: Corea del 
Sur y Taiwan 


CONTEXTO GENERAL 


Cuando se buscan ejemplos de paises que han sido exitosos en el desafio de 
lograr un crecimiento econömico acelerado que les haya permitido dar un salto 
importante en su nivel de desarrollo, el ejemplo de los paises asiáticos que 
forman parte de la gran esfera cultural confuciana surge en forma natural. Por 
ello, la expresiön “milagro econömico asiatico” ya forma parte del lexico comun 
cuando se trata de buscar referentes a partir de los cuales se puedan extraer 
lecciones. Cabe, sin embargo, senalar que esta constataciön no dejaria de 
sorprender enormemente a un observador de mediados del siglo pasado, ya que 
por entonces muchos de esos paises se contaban entre los mas pobres del planeta 
en terminos de su ingreso per capita, muy por detrás de la mayoria de los paises 
latinoamericanos e incluso de muchos de Africa. 


¿Qué países conforman este grupo? Además del primero en desarrollarse, Japón, 
habría que mencionar a los denominados “tigres asiáticos” (Corea del Sur, Hong 
Kong, Taiwán y Singapur) y también a China y Vietnam, con su combinación sui 
generis de dictadura comunista y economía capitalista. Estas experiencias, en 
especial la de los “tigres”, han influenciado fuertemente a países fuera del área 
propiamente confuciana como, por ejemplo, Malasia, Tailandia e Indonesia, los 
que fueron bautizados como los “dragones”. 


Los resultados alcanzados han sido extraordinarios, tal como lo muestra el 
gráfico siguiente y, en especial, el subsiguiente, en el que se compara el 
porcentaje de crecimiento acumulado del PIB per cápita entre 1950 y 2018 en 
los países asiáticos aquí mencionados con lo alcanzado por Europa Occidental y 
América Latina. Cualquier otra región del planeta que considerásemos mostraría 
iguales o mayores déficits de crecimiento acumulado al compararse con estas 
diez naciones del este y del sudeste asiático. 


Gráfico V.1 


Incremento del PIB per cápita* (1950-2018) 


*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 
Grafico V.2 


Crecimiento porcentual acumulado del PIB per capita (1950-2018) 
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Fuente: Maddison Project 2020. 


No obstante los favorables resultados alcanzados, cabe resaltar las importantes 
diferencias existentes dentro de este conjunto de paises, si bien todos comparten 
un sello comun: haberse volcado hacia las exportaciones como palanca 
fundamental para lograr elevadas tasas de crecimiento econömico. 


Dejando de lado las evidentes diferencias respecto de China y Vietnam, cabe 
destacar que dentro del grupo de los “tigres” puede apreciarse una fuerte 
intervencion estatal desde un inicio en Corea del Sur y Taiwan (cuyas 
experiencias se analizan en forma separada en las secciones siguientes), mientras 
que en Hong Kong se observa el caso opuesto. Singapur podria considerarse un 
caso intermedio, por cuanto las intervenciones estatales fueron de una naturaleza 
diferente, habiendose colocado el énfasis desde un comienzo en atraer inversion 
extranjera y grandes empresas multinacionales, proveyéndoles para lograrlo de 
una adecuada infraestructura, asi como de una fuerza de trabajo dotada de un 
buen nivel de educaciön y de las habilidades técnicas requeridas para incursionar 
en ámbitos mas vinculados a la tecnología de punta®®. 


En lo que respecta a los “dragones”, Malasia siguió en un comienzo un camino 
similar al de Corea del Sur, promoviendo la industria pesada a partir de grandes 
conglomerados industriales, enfoque que posteriormente debió ser abandonado 
por el mismo tipo de razones que motivaron un cambio de estrategia en la 
economía surcoreana, con el agravante en el caso malayo de que ni siquiera se 
logró alcanzar un mínimo nivel de competitividad internacional. En Tailandia, 
por su parte, ya desde la década de los años 50 prevalecía la visión de que la 
orientación del crecimiento debía focalizarse en las exportaciones, entregándole 
a la empresa privada un rol fundamental y sustentando así el funcionamiento de 
una economía de mercado. Hubo también en este caso esfuerzos de intervención 
estatal para promover industrias sustituidoras de importaciones, pero con un 
alcance más acotado y menos coordinado a nivel central que el observado en 
Corea del Sur. Y en lo que respecta a Indonesia, con matices, la historia no es 
muy diferente de la observada en los casos de mayor intervencionismo: elevado 
control para intentar desarrollar una ventaja comparativa propia, con fuertes 
barreras al comercio internacional y un rol preponderante de empresas estatales 
creadas con este propósito para luego, ante resultados insatisfactorios, migrar 
hacia un esquema de mayor apertura comercial basado en el funcionamiento de 


los mercados, con orientaciön hacia las exportaciones y poniendo término a la 
priorizaciön sectorial. 


Con todo, si hay una primera conclusion que puede extraerse de la experiencia 
de estos paises asiaticos es que, como ya se sefialó, las estrategias de desarrollo 
que se adoptaron no fueron uniformes. Hubo distintos grados y tipos de 
intervencionismo estatal, los que fueron arrojando resultados diferentes en las 
sucesivas etapas del desarrollo de estas economias. Fue necesario, por tanto, ir 
introduciendo ajustes en las politicas püblicas cuando los resultados no 
evolucionaban de acuerdo a lo esperado, hasta confluir en una ruta compatible 
con la sostenibilidad de los resultados en el largo plazo. En todo caso, el factor 
que destaca como denominador común ha sido la orientación hacia las 
exportaciones en un contexto de mercados cada vez más abiertos y competitivos, 
asignándose un rol fundamental a la empresa privada como catalizador del 
desarrollo. 


Para una mejor comprensión de la dinámica observada en el proceso de 
transformación de las economías del este y el sudeste asiático es necesario 
realizar un análisis en profundidad de la experiencia de cada uno de los distintos 
países. Ello excede largamente las posibilidades de este trabajo y por eso nos 
concentraremos en los dos países no solo más paradigmáticos de este desarrollo, 
sino también aquellos que han servido de modelo para otros: Corea del Sur y 
Taiwán. Finalmente, en una última sección se presenta un conjunto de lecciones 
que podrían extraerse a partir de la experiencia transformadora de estos países. 


CONDICIONANTES COMUNES DEL DESARROLLO DE 
COREA DEL SUR Y TAIWÁN 


Antes de analizar por separado el caso de estos dos países es pertinente aludir a 
una serie de condicionantes comunes de su desarrollo que tendrán una 
importancia clave en la evolución que experimentarán a partir de la década de 
1950. 


1. Influencia cultural china y herencia confuciana 


La peninsula de Corea y la isla de Taiwan (conocida anteriormente como 
Formosa) son partes integrantes de la gran esfera cultural china, tal como lo es, 
entre otros, Japón. Corea lo hace desde comienzos de nuestra era y la ética y 
forma de gobierno confuciana se constituyen en el cimiento oficial de la 
sociedad coreana desde fines del siglo XIV con la implantación de la dinastía 
Joseon que gobernará hasta comienzos del siglo XX. En Taiwán, cuya población 
originaria hoy muy minoritaria es de origen malayo-polinesio, la presencia de 
migrantes chinos es de larga data, pero será solo durante la segunda mitad del 
siglo XVII que, poniendo fin a una serie de intentos europeos de controlar la isla, 
será formalmente incorporada a China. Este trasfondo dominado por la 
influencia de China y, en especial, por el confucianismo, establece las 
principales coordenadas culturales a partir de las cuales se da la rápida 
modernización de Corea del Sur y Taiwán. Se trata de países que a mediados del 
siglo XX estaban en un nivel comparativamente muy bajo de ingreso per cápita, 
pero que al mismo tiempo eran herederos de una cultura milenaria y altamente 
sofisticada. 


2. Dotación de recursos naturales y capacidad exportadora 


El segundo gran condicionante del desarrollo que estudiaremos no está dado por 
la cultura sino por la naturaleza y se refiere a la dotación relativamente escasa de 
recursos naturales que, al igual que Japón, caracteriza tanto a Corea del Sur 
como a Taiwán. Esto limita fuertemente la posibilidad de lograr una expansión 
de su capacidad exportadora basada en ese tipo de recursos y, por lo tanto, 
imposibilita seguir una estrategia de sustitución de importaciones y desarrollo 
industrial como la que en su momento siguió América Latina. Esa estrategia se 
basaba, como sabemos, en un abundante flujo de divisas generadas por las 
exportaciones primarias, lo que permitió, durante un tiempo bastante largo, 
satisfacer las necesidades importadoras de un sector industrial protegido, 
orientado hacia el mercado interno y, por lo mismo, altamente ineficiente, 
debiendo agregarse que bajo este enfoque se desincentivaba el surgimiento de un 


sector exportador con mayor potencial de crecimiento. Este camino estaba 
cerrado para los paises que estamos analizando, tal como antes lo estuvo para 
Japon. La necesidad de exportar manufacturas fue asi apremiante practicamente 
desde el comienzo del proceso industrializador, aprovechando la gran ventaja 
comparativa de que por entonces disponian: la abundancia, baratura, disciplina y 
calidad de su fuerza de trabajo. 


3. Alto nivel comparativo de capital humano 


El nivel de desarrollo comparativo del capital humano es uno de los factores 
clave del desarrollo econömico y, en especial, de la posibilidad de generar o 
apropiarse de manera eficiente y creativa del progreso tecnolögico. En este 
sentido, existe pleno acuerdo en que tanto Corea del Sur como Taiwan estaban, a 
mediados del siglo XX, en una posiciön muy ventajosa. En términos 
educacionales, su nivel era excepcionalmente alto ya a fines de la ocupaciön 
japonesa en 1945 (Tsurumi 1977). En un estudio clasico, Irma Adelman y 
Cynthia Taft Morris (1967) constataron, para 1960, una significativa 
discrepancia entre el alto nivel de capital humano de Corea del Sur y Taiwan y 
su bajo ingreso per capita. Este es, como ya vimos, el mismo tipo de 
discrepancia que Lars Sandberg (1978) constat6 en el caso de Suecia y que 
puede ser extendida al resto de Escandinavia. Por ello se refirió a ese pais como 
un “sofisticado empobrecido” y algo parecido podemos decir de los casos que 
aqui estamos tratando, con la misma conclusiön que Sandberg extrajo sobre 
Suecia, es decir, la existencia de un importante potencial de desarrollo que seria 
decisivo en el futuro. 


4. Ocupaciön japonesa 


Japön logrö el control de Taiwan en 1895 y de Corea en 1905. En ambos casos la 
ocupaciön terminó en 1945 con la derrota de ese pais en la Segunda Guerra 
Mundial. La presencia japonesa tuvo enormes consecuencias en ambas colonias, 


aplicandose una politica que, mas alla de sus rasgos fuertemente represivos, 
propugnaba un desarrollo de los territorios ocupados que fuese funcional a las 
necesidades de la economia japonesa, asi como su “japonizaciön” cultural 
derivada de la idea de su incorporaciön plena al Japon. Primero fueron las 
exportaciones agricolas las que se estimularon, como el azucar y el arroz en el 
caso de Taiwan, y el arroz en el de Corea. También se estimuló la migración de 
japoneses hacia ambas colonias y se constituyó, sobre todo en Corea, un amplio 
sector agrícola en manos japonesas. Sin embargo, especialmente a partir de la 
década de 1930 se despliega una amplia política de desarrollo industrial y de la 
infraestructura. Junto a ello, desde temprano se impulsa la educación tanto a 
nivel primario como técnico, alcanzándose niveles educativos que solo Japón 
superaba en Asia. El resultado de este “desarrollismo colonial” fue notable: el 
PIB per cápita prácticamente se duplicó en Corea del Sur entre 1911 y 1941 y lo 
mismo ocurrió en Taiwán entre 1901 y 1939. En este sentido, cabe destacar que 
el nivel económico de ambos países en 1950 estaba muy por debajo de lo 
alcanzado bajo la ocupación japonesa. El PIB per cápita de Corea del Sur no 
pasaba entonces de la mitad del alcanzado en torno a 1940 y el de Taiwán 
llegaba apenas a dos tercios. Esto quiere decir que existía un espacio para una 
recuperación económica una vez superados los difíciles momentos asociados con 
la guerra mundial, el desplome de la administración japonesa y los violentos 
conflictos de la postguerra. 


5. Guerra Fría, amenaza comunista y reforma agraria 


El salto al desarrollo surcoreano y taiwanés es incomprensible si no se lo sitúa en 
un contexto político específico: la confrontación global entre democracias 
capitalistas y regímenes comunistas. Clave es la victoria comunista en China y la 
creación, en octubre de 1949, de la República Popular China. Todo parecía 
confirmar la letra del célebre himno comunista chino: “el oriente es rojo, el sol 
está saliendo (...) el Partido Comunista es como el sol, hace brillar todo lo que 
ilumina”. Los movimientos comunistas mostraban un avance arrollador por 
doquier en Asia oriental y tanto Corea del Sur como Taiwán se construyen como 
bastiones contra ese avance, sostenido inicialmente por la presencia militar y la 
ayuda económica de Estados Unidos. Un hecho clave en este contexto es el 
apoyo que los comunistas recibían de la gran masa de campesinos pobres, 


prometiéndoles la destrucciön de las clases terratenientes y el acceso inmediato a 
la tierra. Por ello, se hace evidente que sin reformas agrarias que le entregasen la 
propiedad de la tierra a quienes la trabajaban no habria forma de contener el 
avance subversivo. Esto explica las grandes reformas que se realizaran en torno 
a 1950 tanto en Corea del Sur como en Taiwan, con pleno apoyo estadounidense. 
Se trata del mayor cambio institucional del periodo que sienta las bases de 
mucho de lo que ocurrirá después, generando una distribuciön de los recursos 
productivos y del ingreso incomparablemente mas igualitaria que la preexistente 
y que la que imperaba en la gran mayoria de los paises menos desarrollados. 


EL CASO DE COREA DEL SUR 


1. Reseña histórica 


Corea tiene una larguísima historia, exhibiendo los primeros signos de 
conformación de algún tipo de organización política ya durante la última parte 
de la Edad del Bronce (en torno al año 1100 AC). En el presente contexto, nos 
concentraremos en el desarrollo moderno, especialmente a partir del comienzo 
de la ocupación japonesa en los albores del siglo XX. Sin embargo, no es 
posible, por su importancia y constante actualidad, no hacer inicialmente una 
breve referencia a la introducción y desarrollo del confucianismo en la que 
probablemente sea la más confuciana de todas las sociedades confucianas, 
incluida China (Lee 2021). 


La influencia china y la difusión de sus “tres enseñanzas”, confucianismo, 
budismo y taoismo, son de muy larga data en Corea. Sin embargo, el hecho 
fundamental que hará del confucianismo el cimiento absolutamente dominante 
de la cultura del país será la instauración de la dinastía Joseon el año 1392, que 
lo convertirá, por cinco siglos, en doctrina oficial del Estado coreano. 


La forma concreta del confucianismo coreano? tiene sus raíces en el 
neoconfucianismo o renacimiento confuciano que China experimentó durante la 
dinastía Song (960-1279), brillantemente sintetizado en la prolífica obra de Zhu 


Xi (1130-1200), con su insistencia en las “cinco relaciones cardinales”, con sus 
correspondiente virtudes, que fundan la base de lo que podríamos llamar el 
contrato social confuciano: entre el soberano y sus súbditos, padres e hijos, 
marido y mujer, hermano mayor y hermano menor, y entre amigos. El ideal a 
alcanzar es un orden estrictamente jerárquico, donde la armonía se logra 
mediante una clara conciencia de las obligaciones que cada uno debe cumplir de 
acuerdo a su posición social y familiar. En este contexto, cabe mencionar 
especialmente la “piedad filial” o respeto y subordinación que los hijos deben 
hacia los padres, los mayores y los ancestros, que ha sido destacada no solo 
como la virtud estructurante de la actual sociedad coreana, sino también como 
clave en el desarrollo de sus formas empresariales más características (Lew, 
Choi y Wang 2016). 


Entrando ahora a la historia más reciente de Corea®, mencionemos que en 1905, 
en el marco de la guerra que sostenía con Rusia, Japón tomó la decisión de 
convertir a Corea en un protectorado suyo y a poco andar (1910) la convirtió 
derechamente en colonia japonesa. Esta etapa, que duró hasta 1945, estuvo 
caracterizada por un férreo control japonés, bajo un gobierno autoritario que 
impuso severas restricciones a los derechos civiles de los coreanos, lo que desde 
el inicio del período colonial provocó el creciente rechazo de amplios sectores de 
la población y la brutal respuesta de las autoridades coloniales®. Especialmente 
sensibles fueron las medidas adoptadas por Japón a fin de forzar cambios 
culturales de gran envergadura, como los intentos de prohibir el uso del idioma 
propio, la imposición de la vestimenta japonesa y del culto shintoísta. Otro 
hecho altamente resentido por los coreanos fue el reclutamiento, a partir de la 
segunda mitad de los años 30, de cientos de miles de jóvenes coreanos para 
apoyar o integrar las fuerzas armadas niponas, incorporándolos a trabajos 
forzados en minas, fábricas y bases militares, incluyendo la prestación de 
servicios sexuales de parte de jóvenes coreanas. Había, pues, un sólido 
fundamento para el surgimiento de un fuerte sentimiento nacionalista que, más 
allá de las diferencias internas características en este tipo de situaciones, 
promovía la lucha por la independencia del país. 


Los motivos, rasgos y consecuencias del período de ocupación japonesa son 
materia del arduo debate que desde hace ya mucho caracteriza las complejas 
relaciones coreano-japonesas (Haggard, Kang y Moon 1997; Caprio 2009; Guex 
2015; Glosserman 2022). Sin embargo, no cabe duda de que el impacto de la 
presencia japonesa fue amplio y dejó un legado de la mayor trascendencia para 
el desarrollo futuro de Corea. A fin de sacar el mayor provecho posible de su 


colonia, Japón introdujo profundos cambios que van desde la tenencia de la 
tierra y la orientación de la agricultura, hasta las obras de infraestructura, las 
instalaciones industriales, en especial en la parte norte de la península coreana, y 
la educación. 


Notable fue el desarrollo de la red ferroviaria (que alcanzaba una extensión de 
6.362 kilómetros en 1945) y de carreteras, así como de los puertos. La 
producción agrícola aumentó en torno a un 80 por ciento y las exportaciones a 
Japón aumentaron mucho más rápidamente, por lo que la alimentación de los 
coreanos se deteriora durante el período japonés. En materia industrial, el gran 
desarrollo se produce a partir de los años 30, producto de la ocupación japonesa 
de Manchuria con sus ricas fuentes de materias primas que debían ser elaboradas 
y el fin de las restricciones para los inversionistas japoneses que quisiesen 
instalarse en Corea. Esto conllevó un importante desarrollo de todo tipo de 
industrias, pero con un fuerte hincapié en la industria pesada (que alcanzó un 73 
por ciento de la producción industrial coreana en 1942). En consecuencia, la 
fuerza laboral ocupada en el sector industrial aumenta vertiginosamente, pasando 
de poco menos de 190.000 trabajadores en 1936 a casi 550.000 en 1943. A su 
vez, en 1940 capitalistas japoneses, con fuerte presencia de grandes grupos 
económicos como Mitsui, Mitsubishi, Sumitomo y Yasuda, eran dueños del 94 
por ciento de las fábricas y del 100 por ciento de las plantas productoras de gas y 
electricidad (King 1975; Savada y Shaw 1990). Para algunos autores se trataría, 
lisa y llanamente, de la primera revolución industrial coreana (Cha y Kim 2012). 


En materia educacional, aspecto clave en el proceso de aculturación de la 
sociedad coreana impulsado por los japoneses, las cifras son notables. Se pasa de 
343 escuelas primarias en 1912 a 3.263 en 1942 y de 21.509 alumnos a 
1.779.661 entre esos años. La expansión de la educación secundaria es 
igualmente notable, pasando de 64 a 400 establecimientos y de 2.597 a 86.110 
alumnos. Finalmente, a nivel superior se pasa de dos instituciones a 21 y de 67 
estudiantes a 4.505 (Oh y Kim 1998)”. 


Lo que es clave para entender el desarrollo subsiguiente de Corea del Sur es que 
la presencia japonesa dejó tras de sí una sociedad en proceso de transformación, 
con significativos elementos de modernización, un capital humano de alto nivel 
comparativo y una importante capacidad infraestructural y productiva en general 
e industrial en particular. 


La dominación japonesa tuvo un desenlace motivado por factores externos, 


como lo fue la derrota de Japön ante las fuerzas aliadas en la Segunda Guerra 
Mundial. Luego de su rendición en 1945, el bando vencedor adoptó un criterio 
similar al empleado en Alemania y dividiö transitoriamente el territorio coreano 
en dos partes, asignando la zona norte a la Union Soviética y la zona sur —a 
partir del paralelo 38— a Estados Unidos. En ambos casos, tropas de ambos 
paises tomaron posesiön de las respectivas zonas y fueron los gobiernos 
sovietico y norteamericano los que empezaron a regir los destinos de cada una 
de ellas. 


Posteriormente, y con la idea de dar una soluciön definitiva a este estatus que se 
habia considerado como formula transitoria, la Asamblea General de Naciones 
Unidas adoptó una resolución en 1947 —con el voto en contra de la Unión 
Soviética— señalando que debía organizarse un gobierno único en Corea a partir 
de elecciones generales a realizarse bajo la supervisión de este organismo 
internacional. El rechazo soviético a esta iniciativa se tradujo en que las 
elecciones se realizaron únicamente en Corea del Sur y es así como en mayo de 
1948 se eligió un presidente y nació oficialmente la República de Corea, la cual 
fue reconocida tanto por Naciones Unidas como por Estados Unidos. Corea del 
Norte siguió su propio camino bajo la hegemonía soviética y en septiembre de 
1948 se proclamó la República Democrática de Corea. Cada país empezó a 
funcionar con su propia Constitución y bajo un nuevo régimen de gobierno y, en 
consecuencia, tanto Estados Unidos como la Unión Soviética retiraron sus tropas 
de la península. 


Sin embargo, antes de retirarse se tomaron algunas medidas que tendrán gran 
trascendencia futura. En 1946 el régimen comunista del norte expropia sin 
compensación todas las tierras y las pone a disposición de los campesinos, pero 
sin concederles la propiedad, lo que de hecho los convierte en arrendadores de 
las tierras del Estado. La respuesta estadounidense vino en marzo de 1948 con la 
repartición de las tierras que habían sido propiedad de japoneses. De esta manera 
se vendieron unas 270.000 hectáreas y se sentó el principio, siguiendo el modelo 
de la reforma agraria impuesta por los estadounidenses en Japón, de que la 
propiedad rural no debía exceder tres chungbo, es decir, 2,97 hectáreas. Este será 
el principio rector de la futura reforma agraria que también incluirá las 
propiedades en manos de coreanos (Kim 2016). 


En todo caso, la retirada de las tropas estadounidenses y soviéticas y la 
proclamación de las dos repúblicas coreanas no se tradujo en un cese de las 
tensiones. A partir del triunfo que obtuvo Mao Zedong frente a los nacionalistas 


en la guerra civil en China continental en 1949 —y que motivó el éxodo de los 
derrotados a la isla de Taiwán—, un numeroso grupo de comunistas coreanos que 
habían participado como voluntarios en esta guerra retornó a Corea del Norte a 
fin de contribuir ahora al engrandecimiento de su propio país. Así, con el apoyo 
soviético y chino, el gobierno de Corea del Norte atacó sorpresivamente a Corea 
del Sur en junio de 1950, lo cual dio origen a la que se conoce como la Guerra 
de Corea, en la cual tanto la Unión Soviética y China como Estados Unidos, 
liderando las fuerzas de Naciones Unidas, tuvieron una activa participación. 


Esta fue una guerra que duró tres años, con una pérdida de vidas de gran 
magnitud —hay estimaciones que la sitúan en más de tres millones de personas-, 
y que no logró el objetivo que ambos bandos buscaban, que era la reunificación 
del país. Las pérdidas económicas fueron también cuantiosas, estimándose en lo 
que respecta a Corea del Sur, que era la parte menos desarrollada de Corea, que 
perdió dos tercios de su capacidad productiva (Kim y Leipziger 1997). 


2. Contexto inicial y condicionantes del despegue industrial 


Con una economía literalmente en el suelo, una hiperinflación que fue 
consecuencia de haber tenido que financiar los gastos de la guerra con emisión 
de dinero —la que, por cierto, distorsionaba por completo el funcionamiento de la 
economía— y una población sumida en una enorme pobreza, los desafíos que 
Corea del Sur enfrentaba eran de una extraordinaria magnitud. 


En este contexto, la ayuda proporcionada por Estados Unidos —que se había 
iniciado en 1945 en el marco de la partición de la península de Corea— adquirió 
una importancia muy significativa. Se estima que en el período 1953-1961 la 
ayuda recibida fue equivalente al 64 por ciento de la inversión bruta anual, la 
cual durante el período señalado alcanzó un promedio anual equivalente al 12,4 
por ciento del PIB. En un contexto en que la tasa de ahorro doméstico promedió 
un 4,1 por ciento del PIB, la diferencia fue financiada a través de la ayuda 
externa recibida. Dicho lo anterior, la tasa de crecimiento del PIB alcanzó un 
promedio anual de 3,5 por ciento, comenzando así a recuperarse de los efectos 
causados por la guerra, pero a un ritmo insuficiente tomando en cuenta el estado 
de postración en el que se encontraba la economía (Lee 2001). Hubo muchas 


criticas a la forma en que se materializö la ayuda norteamericana, especialmente 
en lo referido a la dependencia econömica que se generö respecto de Estados 
Unidos. Esto se manifest6 tanto en el financiamiento del presupuesto fiscal -mäs 
del 50 por ciento correspondia a aportes norteamericanos— como en el 
abastecimiento de alimentos. Lo anterior dejö a Corea del Sur en una evidente 
situaciön de precariedad, al no apreciarse un fortalecimiento de su capacidad 
productiva que le permitiese una recuperaciön autosostenible en el tiempo. 


En todo caso, cabe resaltar al menos tres hechos durante este periodo inicial del 
desarrollo que tendran gran importancia futura. El primero se refiere a la reforma 
agraria, el segundo a la apuesta por la educaciön y el tercero a la formaciön del 
nucleo empresarial del futuro capitalismo industrial coreano. 


En marzo de 1950 entrö en vigor la ley que implementaba la reforma de toda la 
agricultura surcoreana estipulada en la Constituciön fundante del pais de 1948. 
Sus principios fueron drästicos y simples: se prohibia toda propiedad que 
superase una extension de tres chungbo; solo podia poseer tierra quien la 
trabajase personalmente; se prohibia cualquier forma de arrendamiento de la 
tierra; los campesinos pagarían por la tierra adquirida un equivalente a un año y 
medio de producción; y los antiguos propietarios recibirían aproximadamente el 
mismo equivalente, pagable en partes iguales durante cinco años, al contado el 
primer veinte por ciento y el resto en bonos transables en el mercado. Es 
interesante señalar en este contexto que la mayor parte de la tierra 
potencialmente incluida en la reforma, un 61 por ciento excluyendo las tierras 
que habían sido de propiedad japonesa, fue vendida por sus propietarios ya antes 
de la entrada en vigor de la ley de 1950. 


El impacto de este proceso fue significativo e implicó una notable igualación de 
oportunidades en un país donde la población campesina aún constituía la 
abrumadora mayoría. En total, cerca de 1,2 millones de hectáreas pasaron a 
manos de los campesinos, aumentando el número de familias propietarias de 
unas 350.000 en 1949 a más de 1,8 millones al año siguiente”. Este 
desplazamiento masivo de la propiedad sobre la tierra tuvo un fuerte efecto 
redistributivo, ampliando de manera significativa los ingresos de los campesinos 
y con ello el mercado doméstico, recordando así el desarrollo de los países 
nórdicos antes de su despegue industrial. 


Se sentaron de esta forma las bases de un amplio capitalismo campesino y una 
distribución del ingreso que, comparando con otros países en desarrollo, era muy 


igualitaria (Rodrik 1994; Kang 2001), especialmente en el sector agrario, donde 
alcanzaba niveles extremos”. Los resultados más notorios de esta drástica 
transformación agraria fueron significativos aumentos de producción, en 
particular del arroz, cuyo volumen producido en 1972-74 superaba en un 50 por 
ciento el de 1955-57, que son los primeros años posteriores a la guerra mundial 
para los que tenemos información. 


Existe, sin embargo, un aspecto problemático en este incremento de la 
producción. La productividad del trabajo se mantuvo estancada o disminuyó 
hasta fines de los años 60, quedando incluso por debajo de los niveles 
alcanzados durante la época japonesa. Esto es lo que se muestra en el gráfico 
siguiente tomando como referencia lo observado en la producción de arroz. 


Gráfico V.3 


Productividad del trabajo en la agricultura del arroz en Corea del Sur 
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Fuente: Elaboraciön propia basada en Jeon y Kim (2000). 


Los aumentos de producciön registrados hasta fines de los afios 60 se 
consiguieron de manera practicamente exclusiva aumentando la cantidad de 
trabajadores, lo que claramente indica una situaciön de estancamiento 
tecnolögico y retrasaba de manera considerable la transformaciön estructural de 
la economia surcoreana, al mantener una importante proporciön de la poblaciön 
activa ligada a la agricultura. De hecho, la cantidad de trabajadores dedicados a 
la producciön de arroz en 1964-66 superaba en un 35 por ciento aquella de 1955- 
56 (Jeon y Kim 2000). En la década de 1970 se rompe esta tendencia gracias, en 
gran medida, a la introducciön de nuevas variedades de arroz de alto 
rendimiento. 


Esta constataciön apunta a las dificultades que puede presentar una reforma 
agraria que parcela la propiedad rural de manera extrema, como en los casos de 
Japón, Taiwan y Corea del Sur, donde la extensión media de los predios estaba 
en torno a una hectárea. Para que ello no ocurra se debe contar con un contexto 
institucional, financiero y de transformación tecnológica muy eficiente. En todo 
esto destaca el caso de Taiwán, que analizaremos luego más en detalle, 
especialmente a través del accionar relativamente autónomo de las “asociaciones 
campesinas” (farmers associations), así como el apoyo entregado por el gobierno 
y la ayuda económica y organizacional estadounidense (Burmeister, Ranis y 
Wang 2001). En el caso coreano este tipo de factores estuvo ausente o tuvo un 
impacto mucho menor, reflejando la rigidez de las formas de gobierno” y la 
concentración del esfuerzo gubernamental en el desarrollo del sector urbano y 
las grandes industrias. Un ejemplo claro de ello fue, hasta 1968, el duro castigo 
del precio del arroz a fin de sostener una política de salarios bajos en los centros 
urbanos (Kim y Lee 2004). 


Otro hecho fundamental de este período fue el inicio de lo que en el largo plazo 
sería el mayor igualador de oportunidades de la sociedad surcoreana: la 
expansión de la educación, El fortalecimiento de la educación empezó a 
manifestarse ya desde el año 1945, bajo la administración estadounidense, y se 
consolidó con la ley de 1949 estableciéndose la escuela básica obligatoria de seis 
años. Pero no solo aumentó fuertemente la cobertura de la educación primaria, 
sino que rápidamente se desbordó la demanda por educación secundaria y 
superior, reflejando, por una parte, el alto estatus que tradicionalmente ocupa la 


educaciön en las sociedades de raigambre confuciana y, por otra, el incremento 
del ingreso, en especial entre los campesinos, que hacia posible liberar a los 
hijos de su rapida incorporaciön al trabajo. 


Esto generö una oferta educacional muy variada donde el Estado, concentrado 
fundamentalmente en la educaciön basica, dejö amplios espacios para que 
fundaciones privadas se hicieran cargo de los niveles mas avanzados. Se estima 
que en 1961 el 50 por ciento de los establecimientos secundarios eran de gestiön 
privada, asi como el 75 por ciento de las instituciones de educaciön superior 
(Seth 2013). Asimismo, en el marco de la ayuda norteamericana recibida hubo 
un importante espacio para la capacitaciön de técnicos y la especializaciön de 
profesionales. 


De esta manera, con un impulso confluyente desde el Estado y desde la sociedad 
misma, se sentaron las bases de la que hoy es considerada en muchos aspectos 
como “la sociedad mas educada del mundo” (Mani 2018). Esta afirmaciön, que 
es discutible para el conjunto de la poblaciön, se ve claramente confirmada para 
la generaciön de 25 a 34 afios de edad en la estadistica de la OCDE (OECD 
2021), que muestra que el 70 por ciento de la misma ha recibido educaciön 
superior. Pero no es solo una cuestiön de cantidad. La calidad de su educaciön ha 
sido comprobada por diversas mediciones internacionales, especialmente en 
matematicas y ciencia, tal como lo refleja la mediciön TIMSS 2019, donde 
Corea del Sur es un miembro destacado de la “liga confuciana” (Japón, Corea 
del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong), en la que claramente encabeza los 
resultados. 


Finalmente, cabe hacer menciön a lo que seria el nücleo esencial y la forma 
organizativa predominante de la clase empresarial de la nueva economia 
industrial del pais. Se trata de los célebres chaebols*, es decir, grandes 
conglomerados controlados férreamente por su fundador y su familia. El Estado 
juega un rol decisivo en este proceso, ya sea por los cambios institucionales que 
introduce o por sus intervenciones directas en el funcionamiento del mercado, 
estableciendo una alianza estratégica —y muy poco transparente— con los grandes 
líderes industriales que surgen en esta época. En todo esto, la influencia del 
modelo japonés de desarrollo industrial fue evidente (Kohli 1994), 


Los fundadores de los grandes chaebols tienen un origen muy variado, yendo 
desde los modestos orígenes campesinos de Chung Ju-yung, fundador de 
Hyundai, a aquellos en la alta nobleza de Koo In-kwoi, fundador de LG. En todo 


caso, se trata de una clase nueva de emprendedores con vinculos limitados con la 
vieja élite propietaria de la tierra, si bien algunos antiguos terratenientes usaron 
los recursos recibidos en pago por sus tierras para invertirlos en la compra de 
viejas empresas japonesas o en la creaciön las nuevas empresas. 


Tres fueron las vias fundamentales que llevaron a la creaciön de esta nueva clase 
empresarial coreana altamente concentrada en unos pocos grandes actores, y en 
todas ellas el Estado y los contactos con las autoridades tuvieron un rol central. 
La primera fue la venta, iniciada ya en 1946 bajo la administraciön 
estadounidense, de gran parte de las empresas japonesas que habian pasado a ser 
propiedad estatal después de la capitulaciön de Japon. Los precios de estas 
empresas estuvieron muy por debajo de su valor potencial en un mercado con 
muy pocos compradores y con una gran premura para deshacerse de estas 
empresas y estimular asi su funcionamiento eficiente. La segunda via se dio en 
torno a la devastadora guerra entre la dos Coreas, lo que acelerö el proceso de 
venta de las viejas empresas japonesas y generö oportunidades altamente 
rentables para los pocos industriales en condiciones de abastecer la gran 
demanda creada por la guerra en un mercado doméstico fuertemente 
desabastecido. Finalmente, tenemos el camino que perduraria por mas tiempo: 
los contactos directos con las autoridades de gobierno que daban acceso a 
jugosos contratos, préstamos baratos, protección arancelaria y, no menos, acceso 
a cuotas de importación y al apetecido uso, a tasas de cambio muy favorables, de 
las divisas proporcionadas por la ayuda tanto de Estados Unidos como de las 
Naciones Unidas. 


A partir de lo anterior, alguien podría decir que fue el Estado el que inventó el 
capitalismo industrial coreano y algo de razón tendría, pero ello ignoraría la otra 
cara de la moneda: los emprendedores privados que lo construyeron 
aprovechando, sin duda, las oportunidades que se les brindaban para crear una 
potencia industrial sin precedentes en la historia de Corea del Sur y, más en 
general, de otros países. 


Hubo, sin embargo, elementos de orden político que dificultaron esta etapa de 
paulatina normalización. En el gobierno de la época, presidido por el liberal 
Syngman Rhee (1948-1960), la corrupción fue un elemento corrosivo de la 
naciente democracia coreana, lo que se tradujo en un alto grado de privilegios 
para los cercanos al poder, tanto en términos de posición social como de ingresos 
obtenidos en virtud de granjerías especiales (Seth 2013). El descontento popular 
que generaba una recuperación económica que avanzaba a un ritmo mucho más 


lento que el esperado —lo que se veía agravado por la inacción de un gobierno 
que carecía del liderazgo requerido para superar los problemas de fondo que 
afectaban a la mayoría de la poblaciön- dio origen a un escenario de 
inestabilidad política que finalmente derivó en un cambio de régimen de 
gobierno, producto de una nueva Constitución que consagró un régimen 
parlamentario. Pese a estos cambios, el nuevo gobierno tampoco logró producir 
mayor estabilidad, la inflación volvió a subir y el descontento popular no 
disminuyó. Temiéndose que esta situación iba a erosionar la seguridad nacional 
—con el riesgo subyacente de una eventual nueva invasión por parte de los 
vecinos del norte, cuya recuperación económica mostraba por entonces mucho 
mayor solidez-, se produjo en mayo de 1961 un golpe de Estado liderado por el 
general Park Chung-hee, quien encabezó la transformación de Corea del Sur en 
la siguiente etapa y gobernó el país hasta el 26 de octubre de 1979, fecha en la 
que fue asesinado. 


No cabe duda de que el gobierno militar entrante introdujo cambios de fondo 
que determinaron el curso de la economía surcoreana en las décadas siguientes, 
pero tampoco se puede desconocer que, como ya vimos, hubo factores 
desarrollados en las etapas tanto de preguerra como de postguerra que 
contribuyeron de manera muy significativa a los buenos resultados alcanzados 
posteriormente. Es efectivo que en el período de la postguerra el desarrollo 
industrial de Corea del Norte, basado en la dotación de recursos naturales de la 
zona y la fuerte apuesta industrial realizada previamente por Japón en esta parte 
del país, superó con creces lo alcanzado por Corea del Sur, pero en cuanto al 
nivel educacional de la población y el grado de calificación de la fuerza de 
trabajo la ventaja de los vecinos del sur era ya muy significativa y a la postre 
resultó fundamental para el desarrollo económico posterior. 


3. Principales reformas implementadas a partir de 1961 


A partir de los problemas y condicionantes descritos en la sección anterior, desde 
los inicios del gobierno militar el foco estuvo puesto en el fomento de las 
exportaciones como fuente de ingresos y divisas para el país, pero las estrategias 
específicas que se fueron implementando experimentaron cambios significativos 
a través de los años, los cuales, a fin de cuentas, derivaron en un nuevo enfoque 


que alteró radicalmente la orientaciön de las politicas, ahora con el propösito de 
potenciar y otorgar sostenibilidad en el tiempo a los resultados favorables que se 
estaban alcanzando. Esto implicó el abandono paulatino pero decidido de la 
politica de “desarrollo hacia adentro” seguida por el régimen de Rhee. De esta 
manera, Corea del Sur inauguraba, al igual que Taiwan, una senda de desarrollo 
económico que la separaria radicalmente de la seguida en América Latina. Los 
resultados de estos dos caminos fueron pronto evidentes y se resumen en el 
gráfico siguiente que compara el PIB per cápita alcanzado el año 2018 por Corea 
del Sur y otros países. Para entender a cabalidad la magnitud de los logros 
alcanzados por Corea del Sur y Taiwán hay que recordar que en 1960 todos los 
países latinoamericanos incluidos en el gráfico eran, en términos de PIB per 
cápita, considerablemente más ricos que Corea del Sur y Taiwán. 


Gráfico V.4 


Comparación del PIB per cápita (2018)* 
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*En dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Detallemos a continuaciön y en orden cronolögico, las principales reformas e 
iniciativas que se llevaron a cabo durante las cuatro fases o etapas en que 
podemos dividir el desarrollo surcoreano a partir de 1961. 


Primera etapa: 1961-1971 


Durante los primeros diez años los principales esfuerzos estuvieron orientados a 
aumentar las ventas al exterior cuanto fuera posible, procurando al mismo 
tiempo proteger la industria doméstica. Este proceso estuvo caracterizado por 
una alta discrecionalidad en la entrega de apoyos, con variantes que iban desde 
el acceso a créditos a tasas subsidiadas y a tipos de cambio preferenciales según 
se tratara de exportaciones o importaciones, discriminando también por el tipo 
de importaciones, hasta la opción a los exportadores de retener las divisas 
obtenidas por las operaciones en el exterior y gozar de tarifas aduaneras 
diferenciadas en función de los distintos tipos de productos o insumos 
importados, por citar los casos más generales. 


El sesgo general fue en favor de las exportaciones, pero sin selectividad sectorial 
y otorgando una protección más elevada a la producción doméstica donde se 
presumía un menor potencial exportador, lo cual se tradujo en restricciones más 
fuertes a la importación de bienes de consumo final (Kiwhan y Leipziger 2000). 
Lo que sí es un hecho destacable de este período es que el motor del crecimiento 
quedó claramente radicado en la empresa privada, la cual fue adaptando sus 
decisiones en función de los incentivos específicos y de las señales de precio que 
iba recibiendo. 


No obstante que los resultados estuvieron en línea con lo esperado —el PIB per 
cápita se duplicó y el peso del sector externo se triplicó entre 1962 y 1972-, 
surgió una inquietud por el deterioro de la balanza comercial. ¿Y cómo fue que 
ocurrió esto? A pesar de que las exportaciones crecían a un ritmo muy superior 
al de las importaciones, el hecho de que el punto de partida de las primeras fuera 
muy inferior no impidió que en niveles absolutos el saldo negativo continuara 


acrecentandose, habiendo sido este uno de los factores clave que influyó en la 
decisión de moverse hacia la fase siguiente. 


Segunda etapa: 1972-1979 


Además del progresivo deterioro de la balanza comercial recién mencionado, 
hubo también otros factores que tuvieron incidencia en el cambio de orientación 
de la política, entre los cuales habría que mencionar los temas de seguridad 
nacional (Yoo 1990). La herencia de la guerra seguía latente, las tensiones con 
los vecinos del norte se potenciaban en el marco de la guerra fría entre Estados 
Unidos y la Unión Soviética, y había signos de que la presencia militar y la 
ayuda norteamericana en la península iban a disminuir. Bajo este cuadro se fue 
creando conciencia de que había llegado el momento de fortalecer la capacidad 
defensiva propia del país, así como aumentar la base de sustentación de la 
economía. Ello también consideraba la necesidad de incrementar la 
productividad en la agricultura, para lo que se introdujeron nuevas variantes de 
arroz y se abandonó la política de bajos precios a fin de poder alcanzar la 
autosuficiencia alimentaria y de reducir el peso de la agricultura en el empleo, 
liberando así fuerza de trabajo para la expansiva economía urbana en general y 
el sector industrial en particular. De hecho, el empleo agrícola se reduciría de 
poco más de la mitad de la fuerza laboral en 1970 a un 17,9 por ciento en 1990 
(Im y Jeong 2014). 


Un hito fundamental en el cambio de orientación de la política fue el decreto 
presidencial promulgado en enero del año 1973, mediante el cual se le otorgó 
prioridad al desarrollo de las siguientes industrias: construcción de barcos, 
industria del hierro y del acero, productos petroquímicos, maquinaria industrial y 
electrónica, y metales. Pero el presidente Park Chung-hee no se limitó a señalar 
los sectores priorizados, sino que, además, estableció metas concretas en materia 
de crecimiento del PIB y de las exportaciones. Una mayor expansión de las 
ventas al exterior era un objetivo crítico para el gobierno en atención al déficit 
comercial al que ya se hizo referencia. Por ello se tomó la decisión de fomentar 
sectores que podían contribuir en forma importante a la generación de divisas y 
también, aunque en menor grado, iban a permitir sustituir importaciones. 


El arsenal de instrumentos utilizados no fue muy distinto al que se habia 
observado en la fase anterior, pero en esta oportunidad se colocö especial énfasis 
en los beneficios tributarios y el acceso al crédito. En materia de impuestos, las 
industrias seleccionadas quedaron exentas del pago de los principales tributos 
por un periodo de cinco afios, beneficio que fue parcialmente extendido por 
algunos afios más, lo cual, obviamente, los dejö en una evidente ventaja relativa 
respecto de los sectores no priorizados. En materia crediticia, se favoreciö el 
acceso a préstamos a tasas de interés altamente subsidiadas, lo que considerando 
los niveles inflacionarios de la época se tradujo en tasas reales negativas durante 
prácticamente toda la década. ¿Y cómo se financió esta expansión crediticia? En 
el año 1974 se creó el Fondo Nacional de Inversiones, al cual estuvieron 
obligados a aportar tanto quienes administraban fondos de pensiones como las 
compañías de seguros de vida, e incluyendo también a las cuentas de ahorro 
personales. Se estima que aproximadamente dos tercios de la cartera de 
inversiones de este fondo estuvo dirigido a los sectores priorizados (Kiwhan y 
Leipziger 2000). 


No obstante los favorables resultados obtenidos en materia de crecimiento 
económico y exportaciones (que se analizan en la siguiente sección), la presión 
financiera que significó la insolvencia de un buen número de las empresas que 
habían sido apoyadas, en un contexto en que los efectos de la crisis del petróleo 
se hicieron sentir con fuerza, motivó en gran medida un nuevo cambio de 
estrategia. 


Tercera etapa: 1980-1997 


A los problemas financieros y macroeconómicos ya mencionados, habría que 
agregar que también empezó a causar preocupación el efecto de las distorsiones 
que se venían acumulando desde que empezó la política de apoyo selectivo a 
gran escala a los sectores priorizados, cuya mejor demostración práctica fueron 
los excesos de capacidad instalada que se produjeron, puesto que no había 
demanda para la enorme expansión de la capacidad productiva que se había 
formado en esas industrias. Y si a todo lo anterior se agrega que en octubre de 
1979 el presidente Park Chung-hee fue asesinado —y nada menos que por el 
director del servicio de inteligencia coreano, lo cual da cuenta de fuertes disputas 


internas—, se conjugaron todos los factores requeridos para iniciar una nueva 
etapa. 


En el ámbito de la política industrial, se produjo un giro de la línea que se venía 
desarrollando basada en la priorización de sectores. En forma paulatina 
empezaron a abandonarse los apoyos selectivos direccionados “desde arriba”, 
otorgándose un mayor rol a las decisiones adoptadas por los mercados. Por 
cierto, esto fue acompañado de una mayor apertura comercial y financiera, lo 
que incluyó una progresiva “normalización” de las tasas de interés, la 
privatización de instituciones financieras estatales y la autorización para que los 
bancos comerciales empezaran a realizar operaciones transfronterizas. En 
definitiva, se empezó a avanzar por el camino hacia la neutralidad de las 
políticas, pero ello no fue inmediato. El Estado continuó en la práctica 
ejerciendo influencia en la toma de algunas decisiones que afectaban a la 
empresa privada, pero ello siempre ha sido parte de la cultura política coreana y 
de la forma de funcionamiento de sus grandes conglomerados económicos. 


Durante la década de los 90 los cambios se aceleraron en cuanto al mayor rol 
otorgado al mercado para las decisiones de negocios en la economía, lo cual fue 
acompañado por una mayor flexibilidad laboral. Desde esa fecha en adelante el 
Estado ha continuado mostrando una activa presencia en materia de fomento del 
desarrollo económico, pero el foco ha estado puesto en lo que podemos 
considerar como las tareas más propias de un Estado-facilitador, como, por 
ejemplo, la promoción del desarrollo tecnológico y, en particular, el apoyo a 
actividades de I+D a fin de alcanzar un liderazgo en la nueva economía del 
conocimiento, que marca el eje de lo que va a ser el desarrollo futuro. De esta 
manera, Corea del Sur inició el camino que la llevaría en 2019 a ser el país que, 
después de Israel, más invierte en I+D (4,64 por ciento del PIB), pero siempre 
cuidando la estrecha colaboración con las grandes compañías y el no sustituirlas 
como el pivote esencial del esfuerzo de desarrollo tecnológico, lo que queda 
claramente reflejado en el hecho de que en la actualidad el aporte de las 
empresas cubre en torno al 80 por ciento de la inversión en I+D (Dayton 2020). 


Otro aspecto en el que se han venido produciendo cambios durante las décadas 
recientes es en lo referido al tipo de empresa que se ha fomentado. En la fase de 
apoyo al desarrollo de la industria pesada fue natural el surgimiento de empresas 
de gran tamaño, lo cual dio origen, como hemos visto, a poderosos 
conglomerados industriales que dominaron la economía del país. Las ventajas de 
poder operar a mayor escala eran evidentes, pero al mismo tiempo ello les 


otorgaba un excesivo grado de poder ante el gobierno en la negociaciön de 
condiciones especificas para el desarrollo de proyectos. Y un tema no menor en 
este contexto fue el elevado potencial desestabilizador que podian acarrear estos 
chaebols ante situaciones financieras adversas, lo cual no le daba muchas 
opciones al gobierno en caso de enfrentar dificultades, salvo la de seguir 
entregandoles su apoyo. Es por esto que desde que se abandonö la politica de 
priorizaciön sectorial se ha impulsado la creaciön de empresas de tamafio medio, 
mas dinamicas y mas flexibles. De hecho, ya durante los afios 80 se produjeron 
una serie de cambios muy notables en la estructura del sector manufacturero 
surcoreano. Asi, entre 1978 y 1993 cae el porcentaje del valor agregado 
incorporado por la grandes empresas (de 500 o mas trabajadores) a la producciön 
industrial de 54 a 42,6 por ciento, y su participaciön en el empleo manufacturero 
disminuye de 40,2 a 22,5 por ciento (Abe y Kawakami 1997). Estos cambios no 
implican, sin embargo, que los grandes chaebols hayan perdido su centralidad en 
la economia de Corea del Sur, sino que su base productiva se ha extendido hacia 
la interacción con una amplia red de empresas de menor tamaño. 


Cuarta etapa: 1998 en adelante 


En un contexto en que las tasas de crecimiento económico empezaron a 
ralentizarse —las cifras que superaron el 8 por ciento promedio a partir de 1960 
se ajustaron a aproximadamente la mitad a mediados de los años 90-, los 
sucesivos gobiernos comenzaron a buscar fórmulas que permitieran encaminarse 
hacia nuevas fuentes de crecimiento, lo cual derivó finalmente en posiciones de 
liderazgo en el ámbito de la economía del conocimiento. Paulatinamente se fue 
creando conciencia de que la herencia de las etapas anteriores, caracterizada por 
el uso abundante de mano de obra y fuertes requerimientos de capital físico, así 
como por las discriminaciones en favor de los grandes conglomerados 
industriales que dominaron la escena por largo tiempo, se estaba constituyendo 
en un obstáculo para el desarrollo de empresas de menor tamaño y del sector 
servicios en general. 


En este sentido, la breve pero profunda crisis financiera que estalló en 1997 y 
que golpeó de lleno al país en 1998, con una caída de 6,8 por ciento del PIB per 
cápita ese año, puso de manifiesto los problemas de esta forma de “crony 


capitalism” (capitalismo de amigos) que permitió una acumulaciön de deuda 
absolutamente desmesurada de parte de los grandes conglomerados gracias a sus 
estructuras corporativas altamente opacas y sus estrechos contactos con el sector 
político y financiero”. En 1997, la relación entre capital propio y deuda en el 
sector manufacturero bordeaba el 400 por ciento y la de los 30 chaebols más 
grandes superaba el 500 por ciento. El resultado de la crisis fue desastroso: 
catorce grandes conglomerados quebraron, entre ellos Daewoo, el segundo en 
importancia del país; la divisa surcoreana, el won, se desfondó frente al dólar; y 
el FMI tuvo que lanzar un salvavidas de casi 60.000 millones de dólares para 
salvar a Corea del Sur de un dramático naufragio (Lee 2021; Kim 2006). 


Esta traumática experiencia impulsó una nueva serie de medidas para terminar 
con las prácticas corruptas y forzar a los chaebols a adoptar formas transparentes 
de gobierno y financiamiento corporativo, pero es evidente que en este terreno 
aún queda mucho por hacer para romper con tradiciones culturales 
profundamente arraigadas que promueven una fuerte lealtad para con los 
superiores y una identificación ciega con el interés colectivo representado por la 
empresa. En este contexto, muchos han visto a los principios confucianos como 
la fuente de muchos de estos y otros males, mientras que otros los ven como su 
genuina solución siempre que sean correctamente aplicados. Este es, sin duda, 
un debate de la mayor trascendencia para el futuro de Corea del Sur®®. 


En el año 1999 el gobierno publicó el documento Visión 2025, en el cual se 
propone explícitamente migrar la política de desarrollo tecnológico que se venía 
aplicando hacia otra que permitiera transformar la economía surcoreana en una 
orientada en lo fundamental hacia la innovación. Este cambio de enfoque se 
tradujo en sucesivos planes para avanzar en esa dirección, mereciendo destacarse 
aquel implementado el año 2013 en que, junto con crearse un nuevo ministerio 
de ciencia, tecnologías de la información y planificación futura, esta entidad 
elaboró un Plan para la Economía Creativa, definiéndolo como uno que apuntaba 
a resaltar “la creatividad y la imaginación coreana, combinada con la ciencia, la 
tecnología y las tecnologías de la información (TICs) para crear nuevas 
industrias y mercados, fortalecer las industrias existentes y así crear trabajos 
decentes” (OECD 2014). Entre las estrategias que se fijaron cabe destacar las 
siguientes: compensar de manera apropiada la creatividad y generar un 
ecosistema que promueva el surgimiento de nuevos emprendimientos (startups); 
fortalecer el rol de los nuevos emprendimientos, así como de las empresas 
pequeñas y medianas en el ámbito de la “economía creativa”, potenciando su 
capacidad para integrarse en los mercados globales; y fortalecer las capacidades 


de innovaciön en ciencia, tecnologia y TICs, fundamento central para una 
“economia creativa”. Para cada una de estas estrategias se definieron iniciativas 
especificas, las cuales se han venido implementando a contar de esa fecha y 
entre las que destaca la creaciön en 2017 del Ministerio de Pymes y Startups. 


4. Resultados y factores explicativos: ¿cuál fue el rol del Estado? 


Los resultados alcanzados por la economía surcoreana desde el término de la 
guerra en 1953 han sido más que sobresalientes, habiéndose convertido en uno 
de los casos más emblemáticos de un país que en breve tiempo logró transitar de 
una situación de pobreza a una de elevado bienestar. Las cifras sobre crecimiento 
de la economía son elocuentes y se resumen señalando que el PIB per cápita se 
multiplicó 28,8 veces en el período que va de 1953 a 2018. Y si se consideran 
los distintos subperíodos en forma separada (ver cuadro V.1), lo que se advierte 
es que la expansión fue más marcada durante los años siguientes a la puesta en 
marcha de los programas de inversión implementados a partir del nuevo enfoque 
que se dio a la politica industrial a contar del año 1973. 


Cuadro V.1 


Crecimiento del PIB per cápita de Corea del Sur* 


Años PIB pc promedio Crecimiento anual promedio PIB pc 
1951-1960 1.360 4,7% 
1961-1970 2.123 6,8% 
1971-1980 4.732 7,5% 
1981-1990 9.729 8,7% 
1991-2000 18.962 5,3% 


2001-2010 27.868 3,2% 


2011-2018 34.936 2,3% 


*En dölares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


Esto se hace aun mas patente si comparamos con el PIB per capita de Estados 
Unidos, lo que nos permite identificar el periodo que se inicia a fines de los afios 
60, pero que vive su momento culminante en el lapso que va desde 1980 hasta el 
estallido de la crisis asiática de 1997, como el momento decisivo del take-off o 
despegue econömico coreano. Esto es lo que muestra el grafico siguiente. 


Grafico V.5 
Evolución PIB per capita de Corea del Sur (1953-2018) 


(% del PIB per capita de Estados Unidos) 
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Fuente: Maddison Project 2020. 


¿Cuáles fueron los principales motores de este rapido crecimiento? El elemento 
catalizador fue, sin duda, la expansion de las exportaciones y las politicas 
publicas que la hicieron posible. Sin embargo, no hay que olvidar los factores 
subyacentes de caracter institucional y material que posibilitaron que el impulso 
brindado por las exportaciones produjese los extraordinarios resultados que aqui 
se han estado analizando. Se trata, para volver a usar la perspectiva propuesta 
por Moses Abramovitz en su ensayo de 1986, de entender aquel conjunto de 
factores que él englobö en el concepto de “capacidades sociales”, que van desde 
las reformas institucionales que amplian las oportunidades de participaciön de la 
poblaciön y su dotaciön de capital humano hasta los aspectos politicos que 
tienen que ver con el funcionamiento del Estado y aquellos culturales que hacen 
a las reglas éticas y a los ideales sociales e individuales imperantes. Sobre este 
amplio espectro de factores hemos dado ya algunas pinceladas que nos permiten 
entender el contexto que en gran medida explica los extraordinarios resultados 
de las politicas publicas adoptadas. 


Volviendo ahora a las politicas que se adoptaron, cabe destacar que, al margen de 
los distintos énfasis que se fueron colocando en las politicas industriales a través 
del tiempo, el denominador comün fue el decidido apoyo a las exportaciones. En 
una primera fase el énfasis estuvo puesto en el desarrollo de la industria 
manufacturera liviana (intensiva en mano de obra) y en una segunda fase el giro 
fue hacia la industria pesada (intensiva en capital), para finalmente derivar hacia 
una industria de servicios cada vez mas sofisticados e intensivos en 
conocimiento e innovaciön. Esto se logrö porque existiö, desde un inicio, una 
clara conciencia de que ante un mercado interno reducido y unos recursos 
naturales limitados, la ünica opciön realista de desarrollo pasaba por producir 
manufacturas que pudiesen exportarse al resto del mundo. Y para avanzar por 
esta ruta Corea del Sur poseia con relativa abundancia la materia prima 
fundamental: una fuerza laboral bien educada y con un alto grado de calificaciön 
en el ambito de la ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas. 


Es cierto que también hubo, desde un comienzo, preocupacion por proteger al 
sector sustituidor de importaciones, para lo cual se impusieron elevadas tarifas 
aduaneras, asi como diversas restricciones cuantitativas. Este enfoque, que 
representa el instrumento mas clasico de las politicas industriales desde antigua 


data, lleva aparejado el conocido problema del desincentivo a las exportaciones, 
ya que el mayor costo relativo de los insumos les hace perder competitividad. En 
el caso de Corea del Sur lo que se hizo para minimizar este efecto fue establecer, 
de manera paralela, incentivos especiales a las exportaciones, lo que incluyó 
desde aranceles aduaneros y tipos de cambio preferenciales para importar 
insumos hasta el acceso a crédito abundante bajo condiciones subsidiadas. 


Para que lo anterior haya sido posible, no cabe duda de que se necesitó, más allá 
del capital humano necesario, un fuerte esfuerzo de inversión que a su vez 
requirió, como fuente principal, un alto nivel de ahorro interno para poder 
financiarlo. Y en este sentido, puede observarse que Corea del Sur logró cumplir 
con los objetivos que se había propuesto en la materia tal como lo muestra el 
diagrama siguiente. 


Gráfico V.6 
Evolución del ahorro y la inversión en Corea del Sur (1960-2021) 
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Fuente: World Bank (2022). 


No obstante los buenos resultados obtenidos por Corea del Sur en términos de 
crecimiento y transformacion estructural, que le permitieron al pais convertirse 
rapidamente en una nación desarrollada, ha habido fuertes disputas entre 
especialistas respecto de si esto fue posible “gracias a” la modalidad de 
intervenciön estatal elegida o “a pesar de” haberse optado por un camino 
determinado. ¿Y por qué este debate? Por la simple razón de que el conjunto de 
distorsiones que se fue acumulando como consecuencia de haber forzado el 
desarrollo econömico en una determinada direcciön a través de la selectividad y 
la priorizaciön sectorial hizo insostenible su continuaciön en el mediano plazo: 
la situaciön de insolvencia en la que cayeron muchas de las grandes empresas 
creadas al amparo de esta lógica, que en sus primeros años de operación 
pudieron desenvolverse sin mayores problemas en virtud de las ayudas 
preferenciales recibidas de parte del Estado, derivó en que ese mismo Estado 
debió posteriormente recurrir a su salvataje, lo cual se tradujo en un desembolso 
de recursos que no era posible sostener. Esto, sumado al ya mencionado exceso 
de capacidad que se acumuló en los sectores priorizados, fue un factor 
determinante para poner fin a esta política pública, migrando hacia un enfoque 
de mayor neutralidad y con menores grados de connivencia entre los 
gobernantes y los grandes conglomerados económicos. Esto último no sería, por 
cierto, nada fácil de lograr dado el poder que los mismos habían adquirido y su 
enorme peso en el conjunto de la economía surcoreana. 


Un interesante antecedente en el contexto de este debate es el que proporciona 
Yoo Jung-ho (1990), quien realizó estimaciones para el retorno marginal del 
Capital invertido en los sectores priorizados y en el resto de la economía, 
encontrando que en los primeros el resultado fue más bajo. Esto lo lleva a 
concluir que, si se compara con el caso de Taiwán (que se analiza más adelante 
en este capítulo), los esfuerzos de priorización sectorial tuvieron un efecto 
positivo mínimo o incluso negativo. El Banco Mundial, por su parte, en un 
estudio realizado para analizar las causas que explicarían el “milagro 
económico” de los países asiáticos, emite respecto de Corea del Sur una opinión 
más ambigua, señalando que si bien las políticas fueron en exceso ambiciosas y 
contribuyeron a una mala asignación de recursos, al mismo tiempo reconoce que 
buena parte de los objetivos que se trazaron fueron cumplidos (World Bank 
1987). 


A pesar de que no resulta posible realizar un ejercicio contrafactual —es decir, 
responder a la pregunta de qué hubiera ocurrido en la economia surcoreana si las 
politicas aplicadas hubiesen sido otras-, lo que si resulta claro es que la politica 
seleccionada genero problemas de asignaciön de recursos, ocasionando un dano 
evidente sobre los sectores no priorizados y también sobre la situaciön 
macroeconömica del pais (Kiwhan y Leipziger 2000). 


No obstante, cabe sefialar también que el rol del Estado en la promociön del 
desarrollo econömico de Corea del Sur no se limitó a la selectividad sectorial, 
con todo lo que ello implicö en términos de tratamientos preferenciales y 
priorizaciön en el uso de recursos, sino que también hubo iniciativas amplias y 
muy positivas para promover la educacion en sus diversos niveles, asi como la 
investigacion cientifica y el desarrollo de nuevas tecnologias. Es asi como a 
mediados de la década de los afios 60 se empiezan a crear centros de 
investigacion estatales con el propösito de realizar actividades de I+D orientadas 
a mejorar la productividad de las empresas surcoreanas. Posteriormente se cred 
el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y se aprobö una ley para promover la 
ciencia y la tecnologia en el pais, la cual incluy6 el otorgamiento de créditos 
tributarios a las empresas que realizaran actividades de I+D, pero los esfuerzos 
no se limitaron a ello, sino que también se asignaron fondos publicos a través de 
programas especificos orientados a incentivar a las empresas a absorber 
tecnologia ya desarrollada en otros paises. Estas politicas, que apuntaron mas 
directamente a la innovaciön tecnolögica propiamente tal, adquirieron mayor 
fuerza con posterioridad, tal como se describió en la secciön anterior. 


5. Desafios futuros 


Mas alla de los efectos derivados de la pandemia, que ocasionaron una brusca 
caida en los niveles de actividad y que motivaron, como en todos los paises, un 
mayor esfuerzo fiscal y politicas crediticias mas flexibles, hay ciertos desafios de 
largo plazo que la economia surcoreana debe abordar. En particular, lo que 
destaca en el horizonte es el efecto del envejecimiento de la poblaciön, 
estimandose que hacia el ano 2060 la tasa de dependencia (cuociente entre la 
poblaciön de 65 afios y mas respecto de la poblaciön entre 15 y 64 afios de edad) 
va a superar el 80 por ciento —actualmente levemente por encima de 20 por 


cientos, lo que va a convertir a Corea del Sur en el pais con la mas alta tasa de 
dependencia entre los miembros de la OCDE (OECD 2020). Esto genera un 
problema evidente desde el punto de vista del financiamiento de la seguridad 
social, pero en el ambito del desarrollo econömico propiamente esta situaciön 
afectara negativamente el potencial de crecimiento de la economia, al irse 
contrayendo la poblaciön econömicamente activa. Para compensar este 
fenömeno demogräfico sera fundamental lograr un aumento en la tasa de 
participación de la población en la fuerza de trabajo, como también un 
mejoramiento en la productividad de la mano de obra. La implicancia practica de 
esto es que sera necesario reforzar los esfuerzos para mejorar las capacidades de 
la poblaciön en el uso de las tecnologias de informacion, en el marco de una 
mayor digitalizaciön de la economia, y en esta materia la innovaciön esta 
llamada a desempeñar un papel fundamental. 


En cuanto al rol del Estado, es evidente que va a haber demanda por un mayor 
compromiso de recursos fiscales para brindar apoyo en estas áreas, pero su tarea 
fundamental debería concentrarse en contribuir a articular esfuerzos públicos y 
privados, sin obstaculizar la insustituible labor del sector privado como motor 
del desarrollo futuro. Esto va a requerir también un decisivo fortalecimiento 
tanto de la transparencia corporativa como de la competencia en los distintos 
mercados, eliminando definitivamente los rasgos de corrupción y amiguismo que 
han sido tan comunes y problemáticos en el pasado. En suma, la clave será 
perseverar en la creación de condiciones de contexto que sean adecuadas para 
incentivar el constante mejoramiento del capital humano de su población y el 
desenvolvimiento de una actividad privada pujante y sana en el marco de una 
economía de mercado abierta. 


EL CASO DE TAIWÁN 


1. Reseña histórica 


La isla que hoy conocemos como Taiwán (República de China es su nombre 
oficial) estuvo habitada por inmigrantes chinos ya desde el siglo XVI, pero no 


fue sino hasta fines del siglo XVII que fue incorporada al imperio chino. Sin 
embargo, como consecuencia de la guerra entre China y Japon que tuvo lugar 
hacia fines del siglo XIX, el imperio nipón adquirió el control de la isla el año 
1895. China recuperö el control sobre Taiwan al finalizar la Segunda Guerra 
Mundial, luego de la rendiciön de Japon ante los aliados. Naciones Unidas 
entregö a la Republica de China, entonces gobernada por el nacionalista Chiang 
Kai-shek, la administraciön provisional de la isla ala espera de un acuerdo de 
caracter permanente. Pero esto ocurria en un contexto en el que en China 
persistia la guerra civil que enfrentaba al Partido Comunista con el Partido 
Nacionalista desde el afio 1927, y que se habia suspendido de manera temporal 
para enfrentar mancomunadamente a Japon, pais que habia invadido China en 
1937. La guerra civil terminö en 1949 con la victoria del Partido Comunista, 
liderado por Mao Zedong. Los derrotados emigraron a la isla de Taiwan y 
proclamaron desde ahi la continuidad de la República de China, diferenciandose 
asi de la naciente Republica Popular China que se habia consolidado en el 
continente. Asi se estableciö en Taiwan una suerte de gobierno en el exilio, que 
se organizö, al amparo de la ley marcial que perduraria hasta 1987, como un 
régimen fuertemente autoritario de partido unico. 


A lo anterior habria que agregar que, en paralelo al desarrollo de la guerra civil, 
desde que el control administrativo de la isla le fuera entregado al gobierno 
chino en 1945, el gobernador designado habia ampliado significativamente el 
ambito de la accion estatal, fortaleciéndose los monopolios en los mas diversos 
sectores y aumentando al mismo tiempo el gasto fiscal y la carga tributaria, 
especialmente aquella que debian soportar los campesinos. Todo esto provocó un 
proceso de inflaciön creciente que, sumado a fuertes tensiones tanto étnicas 
como politicas, generó un gran descontento en la poblaciön. Esta situaciön llegó 
a su punto cúlmine el 28 de febrero de 1947, cuando un incidente puntual gatilló 
un levantamiento popular a gran escala que se extendió por diversos lugares de 
la isla y que solo pudo ser controlado mediante una masiva intervención militar 
que dejó una secuela de miles de muertos. Este es uno de los hechos más 
traumáticos en la historia de Taiwán y generó un fuerte resentimiento contra el 
nuevo régimen, lo que luego marcaría las complejas relaciones entre, por una 
parte, la mayoría de origen taiwanés y, por otra parte, el régimen nacionalista 
encabezado por Chiang Kai-shek y el importante contingente de inmigrantes que 
lo siguió desde el continente”, 


En todo caso, lo que quedó de manifiesto es que, para efectos de lograr 
estabilizar el país en general y su economía en particular, iba a ser necesario 


implementar un conjunto de reformas profundas que creasen las bases de una 
prosperidad compartida por la mayoria de la poblaciön. 


2. Contexto global y condicionantes del salto al desarrollo 


No cabe duda de que la evolución que caracterizó la historia de Taiwán generó 
condiciones de contexto que facilitaron la implementación de políticas y 
reformas orientadas a fortalecer el desarrollo económico de la isla. Entre los 
diversos factores que contribuyeron en esta línea es menester destacar los que se 
describen a continuación (Dahlman y Sananikone 1997). 


En primer lugar, cabe hacer mención del importante legado que dejaron los 50 
años de ocupación japonesa de la isla. En este período el imperio nipón 
construyó una sólida red de infraestructura —caminos, ferrocarriles, puertos, 
obras de regadío, centrales hidroeléctricas— la que, sumada a una serie de 
reformas institucionales, como la unidad tanto monetaria como de los pesos y 
medidas, de hecho crearon por primera vez una economía nacional integrada en 
la isla. La construcción del ferrocarril que cruza el país de norte a sur uniendo 
los puertos de Keelung y Kaohsiung, así como las grandes obras de ingeniería de 
Yoichi Hatta, como la construcción del gran embalse de Wusanto y el canal de 
Jainan, que habilitó las planicies del centro-sur de la isla para plantar arroz, son 
hitos memorables de este desarrollo. 


A partir de los años 30, Japón redireccionó su política de desarrollo de Taiwán, 
ampliándola desde el sector agrícola y el procesamiento de sus productos hacia 
la industria tanto liviana como pesada asociada a las necesidades militares de 
Japón y su política de expansión hacia el sur en la que a Taiwán se le asignaba, 
por su posición geográfica, un rol estratégico. Se promovieron las inversiones de 
grandes conglomerados japoneses, como Mitsui y Mitsubishi, y se impulsó el 
desarrollo de una amplia gama de industrias, desde las más tradicionales de 
alimentos, que siempre fueron las más importantes, hasta la textil, la de 
materiales de construcción, la metalmecánica, la química y los astilleros. Un 
acontecimiento clave en este desarrollo fue la inauguración en 1934 de la gran 
planta hidroeléctrica de Bukai cerca del Lago de Sol y Luna. Así, ya en 1940-42 
el peso del sector industrial en el PIB taiwanés había superado el de la 


agricultura (Li 2017; Liu 1969; Wu 2017). 


Adicionalmente se empezö a desarrollar una activa politica educacional 
orientada tanto hacia la preparaciön de la fuerza de trabajo que el esfuerzo 
imperialista japones demandaba como hacia la integraciön y, desde 1937, la 
“japonizaciön” plena de la poblaciön taiwanesa. Las escuelas primarias, que 
impartian la educación en japonés, pasan así de 103 en 1899 a 1.099 en 1944, y 
sus alumnos aumentan de poco más de 10.000 a más de 930.000 entre esos años. 
En 1943 el 71 por ciento de los niños de la edad pertinente estaba enrolado en la 
educación básica, nivel que por entonces solo era superado por Japón en el 
conjunto de Asia, y que era entre tres y cuatro veces superior al de China o India 
(Barro-Lee Dataset 2022). En el nivel secundario, el gobierno colonial 
incentivaba la educación práctico-vocacional, existiendo en 1944 117 escuelas 
vocacionales, pero muy pocos liceos y una sola universidad, la Universidad 
Imperial Taihoku (hoy Universidad Nacional de Taiwán), que en la práctica 
estaba reservada para jóvenes japoneses, lo que forzaba a los hijos de la élite 
talwanesa a buscar en el exterior oportunidades de formación a nivel superior. 


Es importante en este contexto recordar que para Japón, Taiwán fue mucho más 
que una simple colonia a explotar o una base estratégica para su expansión hacia 
el sur. El eje de la ideología colonial japonesa era presentarse ante el mundo y, 
sobre todo, ante los pueblos de Asia, como un poder portador de progreso y 
desarrollo, muy superior a todo lo que podían ofrecer los imperios coloniales 
europeos. El papel de Taiwán a este respecto era ser un caso de exhibición para 
probar las bondades del dominio japonés, tal como quedó patente en la 
exuberante, o “extravagante” como también se ha dicho, exhibición organizada 
en Taiwán el año 1935 con el fin de celebrar los primeros 40 años de la presencia 
japonesa en la isla (Han 2016). 


Por último, cabe mencionar que, a diferencia de lo ocurrido en Corea del Sur, ha 
existido una cierta ambigüedad en el recuerdo que los taiwaneses retuvieron del 
dominio japonés. Se conocen y critican sus aspectos brutales y humillantes 
(como la esclavitud sexual de mujeres al servicio de los soldados japoneses), 
pero no faltan los reconocimientos de muchos aspectos considerados como 
positivos, e incluso se llega a detectar una cierta nostalgia hacia lo japonés!™. La 
comparación no siempre favorable entre el régimen impuesto a partir de 1949 
por los nacionalistas chinos y el dominio japonés también es parte de esta 
relación ambigua (Ward y Lay 2019). 


Dejando de lado el tema del impacto de la colonizaciön japonesa habria que 
apuntar a un segundo elemento que condicionara de manera decisiva la 
evoluciön futura. Se trata de la formaciön misma del Estado que regirä los 
destinos de la isla a partir de 1949 y sus altos niveles de autonomia respecto del 
resto de la sociedad taiwanesa. El régimen que instaura Chiang Kai-shek y su 
partido, el Kuomintang o Partido Nacionalista Chino, se fundamenta en la 
masiva llegada de militares (unos 600.000), funcionarios y lideres politicos 
provenientes de China continental. Se trata de un aparato completo de Estado 
que se va a asentar en la isla con la intenciön explicita de continuar su lucha por 
el poder en el conjunto de China. Sus ligazones con la sociedad taiwanesa son 
minimos y sus propositos y acciones se insertan en el marco de las necesidades 
de una lucha desesperada por la sobrevivencia y el poder contra un enemigo 
enormemente poderoso. Ante ello, los intereses particulares pesaran 
relativamente poco y la necesidad de lograr un desarrollo exitoso en el plazo mas 
breve posible se impondra practicamente sin contrapeso. Ademas, el poder de 
los recién llegados se vera fortalecido de una manera muy significativa por el 
paso al Estado taiwanés de las propiedades japonesas, lo que deja en manos del 
Kuomintang practicamente toda la fuerza industrial lograda bajo la era nipona. 


Un tercer aspecto de importancia para el futuro esta intimamente relacionado 
con el anterior y se refiere al aporte en términos de capital humano que comportó 
el gran flujo de inmigrantes provenientes del continente buscando refugio en 
Taiwán en el período 1949-1951. Entre los aproximadamente 1,3 millones de 
personas que se calcula arribaron por entonces a una isla que apenas tenía poco 
más de seis millones de habitantes, se incluía un significativo segmento de 
profesionales y personas con experiencia empresarial y de liderazgo que 
constituyen un importante refuerzo de la base de recursos humanos formada en 
Taiwán durante la colonización japonesa. 


En cuarto y último lugar, no se puede desconocer el positivo impacto que tuvo 
para Taiwán la ayuda recibida de parte del gobierno norteamericano, la cual se 
explica por la importancia que tenía para Estados Unidos la defensa del gobierno 
nacionalista, haciendo frente así al avance del comunismo en la zona. Además 
del apoyo financiero directo recibido, hubo también significativos aportes en el 
ámbito de la infraestructura, de la asistencia técnica, de la transferencia 
tecnológica y, no menos importante, un apoyo muy relevante en el ámbito de la 
defensa. El monto total de la ayuda fue de 3.970 millones de dólares entre 1950 
y 1967, lo que equivale a un 12 por ciento del producto interno bruto de Taiwán 
durante esos años. Un 60 por ciento de este monto estuvo constituido por ayuda 


militar y el resto se canalizö mayoritariamente hacia el financiamiento de la 
importaciön de alimentos y de las inversiones en infraestructura y utilidades 
publicas, como el agua, los transportes, la electricidad y los servicios sanitarios. 
El sector agricola, a través de la Joint Commission of Rural Reconstruction, 
también recibió un aporte significativo. Finalmente, una parte menor se dirigió 
hacia emprendimientos privados urbanos, fundamentalmente bajo la forma de 
préstamos blandos (Lee y Chang 2014). 


3. Principales reformas implementadas 


En el proceso de desarrollo econömico de Taiwan que comenzó a tomar forma a 
partir del año 1949 pueden distinguirse cinco etapas (Dahlman y Sananikone 
1997): 


i) Reforma agraria y reconstrucción (1949-1952) 

ii) Industrialización por sustitución de importaciones (1953-1957) 

iii) Promoción de exportaciones (1958-1972) 

iv) Consolidación industrial y nuevo impulso exportador (1973-1980) 


v) Industrialización de alto nivel tecnológico (1981-) 


Primera etapa: Reforma agraria y reconstrucción (1949-1952) 


En un contexto de estancamiento económico, alta inflación, escasez de bienes y 
servicios y gran inestabilidad política y social, el gobierno decidió focalizar sus 
esfuerzos en la reconstrucción de la infraestructura básica del país y en lograr 
una distribución más igualitaria de la tierra que permitiera un desarrollo del 
sector agrícola —que a la fecha daba empleo al 60 por ciento de la fuerza de 
trabajo— que no solo pudiera generar recursos para cubrir las diversas 


necesidades del pais, sino que también fuera en beneficio de la mayoria 
campesina de la poblaciön. A partir del diagnöstico de que no habia incentivos 
para un mejor uso de la tierra, sumado al descontento que provocaba la 
concentracion en la propiedad rural y la amenaza comunista, se optó por 
implementar un proceso de reforma agraria radical que contó con la 
colaboración clave del gobierno de Estados Unidos, país que promovió, como ya 
vimos, iniciativas similares en Japón y Corea del Sur, así como también, aunque 
con resultados muy distintos, en otras latitudes, incluyendo a América Latina. 


La reforma se dio en dos fases y estuvo precedida, en 1949, por la reducción de 
la renta que los arrendatarios debían pagar a los dueños de la tierra al 37,5 por 
ciento de la cosecha, lo que implicaba un cambio muy significativo en relación a 
los niveles de 50 o más por ciento que habían sido habituales. Esta primera 
medida a favor de los campesinos no propietarios fue seguida en 1951 por la 
venta, en condiciones muy favorables, de una parte significativa de las tierras 
que habían pertenecido a japoneses y luego pasado a manos del Estado taiwanés. 
Unas 122.000 familias accedieron a la propiedad de la tierra de esta manera. 
Finalmente, en 1953 se lanzó el programa conocido como “Land-to-the-Tiller” 
(“Tierra para el cultivador”) que benefició a casi 200.000 familias. En 1955 el 
83,2 por ciento de las familias campesinas eran dueñas de la tierra que 
cultivaban. Al mismo tiempo, se limitó la propiedad rural a un máximo de tres 
chia, es decir, poco menos de tres hectáreas. 


El impacto de este proceso sobre la producción y los ingresos de los campesinos, 
así como sobre la distribución del ingreso y el mercado interno, fue 
extraordinariamente fuerte. Se ha estimado que la producción de arroz aumentó 
un 50 por ciento entre 1949 y 1960, y el ingreso de los agricultores arroceros se 
habría triplicado al coincidir con el efecto redistributivo de la reforma (Koo 
1966). El crecimiento anual promedio de la producción agrícola fue de 3,6 por 
ciento entre 1952 y 1980, lo que supera lo logrado en Japón (1,9 por ciento) y 
Corea del Sur (2,4 por ciento) (Chen 2013). Por su parte, los cálculos del 
coeficiente de Gini muestran un descenso espectacular de la desigualdad del 
ingreso, bajando de 0,57 a comienzos de los años 50 a 0,33 a mediados de los 60 
(You 2006). En cuanto al mercado interno, se constata una expansión muy 
significativa del consumo de los hogares campesinos, en especial de 
electrodomésticos y medios de transporte (Ho 1976). 


Un aspecto clave en este contexto y que diferencia claramente el desarrollo 
taiwanés del coreano se refiere a la productividad. Como vimos, en el caso de 


Corea del Sur la productividad del trabajo se mantiene practicamente estancada 
durante las dos primeras décadas post reforma, indicando que el ritmo de 
transformaciön tecnolögica y organizativa era inexistente o muy lento. El caso 
taiwanés es muy distinto. La productividad del trabajo aumenta 4,2 por ciento al 
año y la productividad total de los factores lo hace en 2,2 por ciento por año 
entre 1952 y 1980, contrastando con la disminución anual de 0,2 que 
experimenta en Corea del Sur (Iscan 2017; Chen 2013). 


Parte importante de la explicación de esta diferencia está en los mecanismos de 
adaptación y difusión tecnológica implementados en Taiwán, con la directa 
asesoría estadounidense canalizada a través de una agencia independiente, la 
Comisión Conjunta para la Reconstrucción Rural, a la que contribuía con 
financiamiento y ayuda técnica, y que era dirigida por dos representantes del 
gobierno estadounidense, nombrados directamente por el presidente, y tres del 
gobierno chino. Esta comisión tuvo una importancia clave en el diseño 
institucional del fomento a la actividad rural con la promoción de las 
Asociaciones de Campesinos que, a través del estímulo a la cooperación, 
permitieron superar los efectos limitantes del minifundismo extremo creado por 
la reforma. Un elemento clave, y diferenciador respecto del caso coreano, es la 
relativa autonomía y formas más democráticas de organización que se les 
concedieron a estas asociaciones (Burmeister, Ranis y Wang 2001). 


El aumento de la productividad que se logró permitió incrementar la producción 
agrícola y, al mismo tiempo, liberar fuerza de trabajo para las necesidades del 
resto de la economía. Por una parte, se incrementó la migración hacia el sector 
urbano y, por otra, se generó un significativo excedente de capacidad productiva 
en el mismo sector rural que pudo canalizarse hacia labores no agrícolas. Esta 
será la base de dos de los fenómenos más característicos y llamativos de la 
industrialización taiwanesa: el potente desarrollo de industrias localizadas en 
áreas rurales y la fuerte presencia de empresas de menor tamaño. 


En un estudio de esta industrialización rural realizado a mediados de los años 70 
por el Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento, se pudo constatar que 
en 1970 solo un 30,2 por ciento de la fuerza laboral rural se dedicaba de manera 
exclusiva a la agricultura, mientras que el resto combinaba las tareas agrícolas 
con otras actividades remuneradas, siendo estas la dedicación principal de un 
29,2 por ciento de los trabajadores rurales. Este mismo estudio constató que en 
1971 las zonas rurales atraían la misma cantidad de empresas medianas y 
grandes que las ciudades, pero el doble de empresas pequeñas. Finalmente, se 


constató que las empresas rurales eran mas intensivas en el trabajo y que el gran 
auge exportador de los años 60 las había fortalecido de manera significativa 
debido al peso que en esa época tenía el factor trabajo como ventaja comparativa 
de Taiwán (Ho 1976). 


Finalmente, cabe señalar otro efecto significativo de la reforma agraria que 
también se pudo observar en Corea del Sur y en los países nórdicos. La 
reducción o la simple eliminación de la forma que había venido prevaleciendo 
durante largo tiempo para la apropiación del excedente agrícola impulsa a 
sectores de las élites tradicionales, propietarias de las tierras, a buscar nuevos 
derroteros para sus actividades. En el caso de Taiwán, esto es especialmente 
notorio debido a la particularidad del mecanismo de pago empleado por la 
reforma. Los dueños de la tierra estuvieron obligados a vender al gobierno la 
diferencia entre el total de la tierra que poseían y el máximo de tres hectáreas 
que en adelante se podía tener, recibiendo el 70 por ciento del pago en bonos 
canjeables por productos agrícolas y el 30 por ciento restante en acciones de 
empresas estatales, previamente japonesas, en proceso de privatización. De esta 
manera, muchos propietarios tradicionales de tierras se transformaron en una 
parte de los nuevos emprendedores industriales que con el tiempo harían florecer 
la economía taiwanesa. 


Segunda etapa: Industrialización por sustitución de importaciones (1953- 
1957) 


Lograr un aumento en la producción agrícola fue un primer paso, pero 
insuficiente para resolver los problemas de fondo que aquejaban a la economía 
taiwanesa. Una de las dificultades más serias que debió enfrentarse en los 
primeros años de la década de los años 50 fue la escasez de divisas y de 
productos importados, lo cual fue una consecuencia natural del quiebre que se 
había producido con China continental, hasta la fecha el principal socio 
comercial. Sin embargo, también influyó la pérdida de lazos con Japón, que 
durante todo el período colonial fue el principal destino de las exportaciones 
talwanesas. Para enfrentar este problema el gobierno optó por fomentar el 
desarrollo de capacidad productiva propia que permitiera sustituir importaciones, 
con el argumento de que ello haría posible controlar el déficit comercial y así 


evitar mayores alzas de precios derivadas de la escasez de productos que 
prevalecía. Pero esta decisión también se vio influida por el convencimiento de 
que avanzar en materia de autoabastecimiento iba a ser fundamental para 
protegerse de un contexto hostil marcado por la amenaza de China continental y 
sus aliados comunistas. 


Los instrumentos empleados fueron los típicamente utilizados por los países que 
adoptaban políticas industriales orientadas a la sustitución de importaciones, 
entre las cuales destacan la imposición de elevados aranceles aduaneros, el 
establecimiento de cuotas máximas de importación para distintos tipos de 
productos y la fijación del tipo de cambio en un nivel elevado, con tasas 
diferenciadas a fin de impulsar el desarrollo de sectores específicos. En el caso 
de Taiwán, en esta primera etapa se promovió fuertemente el desarrollo de la 
industria textil. En forma paralela, el gobierno realizó importantes inversiones 
para fortalecer la infraestructura y los servicios básicos del país, las cuales 
fueron financiadas casi en un 50 por ciento por Estados Unidos. 


Los resultados obtenidos como consecuencia de este enfoque fueron los que se 
esperaban, en el sentido de que efectivamente se logró aumentar la producción 
manufacturera y especialmente la textil, que había recibido un apoyo especial y 
que creció a una tasa promedio anual superior a 50 por ciento entre 1949 y 1954 
(Wade 1990). Sin embargo, como ocurre siempre con las políticas basadas en la 
sustitución de importaciones, su contrapartida termina siendo un castigo a las 
exportaciones al enfrentarse mayores costos de producción causados por las 
elevadas tarifas a la importación prevalecientes y las tasas de cambio 
diferenciadas. A esto debe agregarse que en el contexto de un mercado interno 
que, pese a su expansión, era reducido, las posibilidades de lograr un desarrollo 
eficiente alcanzan su límite natural con bastante rapidez, lo que inevitablemente 
termina ralentizando la tasa de crecimiento económico. 


El diagrama siguiente ilustra esta ralentización de la tasa de crecimiento durante 
el período de sustitución de importaciones y el marcado cambio que se 
experimenta una vez que la nueva política orientada hacia las exportaciones 
entra en pleno vigor. 


Gráfico V.7 


Crecimiento anual del PIB per cápita de Taiwan (1952-1972) 
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Fuente: Maddison Project 2020. 


Tercera etapa: Promocion de exportaciones (1958-1972) 


Con la convicciön de que el sector exportador no podia quedarse atras, e incluso 
mas, que debia convertirse en un pilar fundamental del desarrollo para generar 
las divisas requeridas para financiar las importaciones, el gobierno da un giro en 
la politica que venia implementando, ahora con la idea rectora de impulsar el 
“crecimiento hacia fuera”. Esta fue una gran innovacion a nivel global, ya que 
por entonces imperaban, practicamente sin contrapeso, corrientes ideolögicas, 
como el desarrollismo latinoamericano, asociado a Raül Prebisch y la CEPAL, o 
el neomarxismo de lo que luego seria conocido como Escuela de la 
Dependencia, que postulaban que el unico camino para lograr el desarrollo en 
“las periferias” era segregarse, de manera temporal o permanente, de la 
economia mundial, considerada como un mecanismo de explotaciön imperialista 
que necesariamente empobrecia a los “paises dependientes”. La importancia de 
promover un “crecimiento hacia adentro” era predicada no solo en América 
Latina, sino igualmente en Africa y Asia, como bien lo reflejan los documentos 
de la Comisión Econömica para Asia y Lejano Oriente de Naciones Unidas 
(Economic Survey of Asia and the Far East 1959)1%, 


Ya en abril de 1958 se inician los cambios con la reforma del régimen cambiario 
imperante, pero el hito que marca un punto de inflexiön en este sentido fue el 
lanzamiento el año 1959 del Programa de Reforma Económica y Financiera de 
Diecinueve Puntos, el cual sienta las bases para una nueva estrategia de 
desarrollo en Taiwán. En síntesis, en el marco de este programa se 
implementaron políticas para atraer inversión extranjera, se liberalizaron 
mercados y se adoptaron medidas específicas para promover las exportaciones. 
Esto abarcó desde la unificación del mercado cambiario a la reducción de los 
aranceles aduaneros; devolución a los exportadores de las tarifas pagadas en la 
importación de insumos utilizados en la fabricación de los bienes exportados; 
tasas de interés preferenciales para exportar; y facilidades especiales para la 
inversión extranjera, que hasta esa fecha enfrentaba numerosas restricciones 


como ser los limites a la participaciön accionaria en las empresas taiwanesas, asi 
como las barreras para la repatriaciön de utilidades y capital, entre muchas otras. 
También se incorporaron medidas para promover el ahorro y el desarrollo del 
mercado de capitales, en cuanto condiciön necesaria para poder alcanzar una 
mayor tasa de inversion, un mejor control del proceso presupuestario del 
gobierno y un mejor funcionamiento del sistema bancario (Rubinstein 2013). 


Es importante hacer notar que en todo este proceso hubo una importante 
influencia de Estados Unidos, que en el marco de la ayuda técnica y financiera 
que le proporcionaba a la isla hacia ver sus inquietudes por la falta de 
sustentabilidad de la estrategia de desarrollo que venian apoyando durante mas 
de una década, ya que en algün momento pretendian cortar el cordön umbilical 
de la ayuda financiera que esto conllevaba. Dicho todo lo anterior, habria que 
agregar también que para Estados Unidos era importante contar con una base en 
la cual pudieran establecerse empresas norteamericanas, aprovechando la 
infraestructura y las ventajas de costo que les podia reportar la instalaciön de 
plantas productivas en Taiwan. Y para poder lograr esto, en la vision de los 
norteamericanos se estimaba como factor fundamental el fortalecimiento del 
sector privado de la isla, de manera que hicieron ver al gobierno taiwanés la 
necesidad de avanzar en esa direcciön. 


Una particularidad de la estrategia seguida por Taiwan en esta etapa es que al 
mismo tiempo que se impulsaba el desarrollo exportador, al nivel del mercado 
doméstico los consumidores seguian soportando elevadas tarifas a la 
importaciön de sus productos de consumo, lo que en la präctica significaba que 
el gobierno taiwanés no renunciaba a continuar entregando un apoyo a la 
industria sustituidora de importaciones. En la präctica, esto se tradujo en que los 
beneficios de la mayor integraciön internacional fueron limitados para los 
consumidores, quienes, a través de los mayores precios pagados, fueron los que 
terminaron subsidiando a los fabricantes internos de los productos protegidos. 


Con todo, lo mas destacable de este periodo en cuanto a resultados fue el fuerte 
impulso que se le dio al sector exportador: las ventas al exterior, que venian 
creciendo al 11 por ciento al afio entre 1953 y 1962, pasaron a crecer un 28 por 
ciento como promedio anual entre 1963 y 1972 (Dahlman y Sananikone 1997). 
Mas alla de estas cifras, en si impresionantes, sin duda que el mayor logro 
alcanzado en este periodo fue un cambio en la estructura productiva, con una 
orientaciön predominante hacia los mercados externos que forz6 a las empresas 
taiwanesas a adaptarse con rapidez a las exigencias de productividad impuestas 


por la competencia internacional, cosa que, como vimos, tuvo un significativo 
impacto positivo en el desarrollo de la industria rural. Como corolario de lo 
anterior, quedó también de manifiesto que cuando los emprendimientos privados 
percibieron incentivos para invertir y producir, se convirtieron en el principal 
agente de cambio econömico. 


Cuarta etapa: Consolidacion industrial y nuevo impulso exportador (1973- 
1980) 


La crisis del petröleo que golpeö al mundo durante la primera mitad de la década 
de los años 70 también hizo sentir su efecto en Taiwan, que, además, ya estaba 
empezando a experimentar el rigor de una mayor competencia internacional en 
los productos que exportaba. En un contexto en que la apertura comercial se 
hacía más extensiva, países que en forma previa no estaban participando de este 
proceso y que tenían costos de producción más bajos —especialmente en lo 
relativo a la mano de obra-, se convirtieron en serios competidores de Taiwán. 
La suma de ambas situaciones se tradujo en un significativo aumento en la tasa 
de inflación (47 por ciento en 1974), una caída importante en la tasa de 
crecimiento económico (1,2 por ciento en 1974, luego de un período en que el 
ritmo anual de expansión superaba el 10 por ciento) y un déficit comercial que 
no tenía precedentes en los años anteriores. 


Esta situación motivó al gobierno a fortalecer la industria taiwanesa y entregar 
un nuevo impulso al desarrollo del sector exportador, que empezaba a perder 
fuerza competitiva. En el corto plazo ello se tradujo en una política de shock 
para enfrentar el problema inflacionario tanto en el ámbito monetario como en el 
fiscal, pero desde una perspectiva de más largo aliento se produjo un cambio en 
la orientación de la política, otorgándole mayor énfasis al desarrollo de la 
industria pesada e intensiva en capital. Todo esto, en el marco de un programa de 
desarrollo de grandes proyectos de infraestructura, de la industria petroquímica e 
incluso de plantas nucleares. En opinión del gobierno taiwanés, el sector privado 
no estaba en condiciones de desarrollar este tipo de proyectos, de manera que se 
optó por un impulso estatal. Esta decisión se vio influida también por una cierta 
desconfianza y tensión —en parte motivada por factores ideológicos y étnicos— 
entre las autoridades gubernamentales y los grandes grupos económicos que se 


estaban consolidando en Taiwan, que lo hacian recelar del sector privado para 
emprender este tipo de iniciativas. 


Lo concreto es que, en el agregado, las politicas adoptadas durante este periodo 
permitieron dejar atras los desequilibrios que tuvieron lugar en el marco de la 
crisis del petröleo y, paulatinamente, se retomaron las tasas de crecimiento de los 
periodos anteriores, al igual que se redujo la tasa de inflaciön. Aislar el efecto 
que tuvo una u otra politica no es tarea facil, pero desde el punto de vista de la 
estabilización no cabe duda de que la politica macroeconömica desempefió un 
rol fundamental. Con todo, corresponde senalar que las turbulencias vividas 
durante este periodo fueron las primeras dificultades significativas que le 
correspondiö enfrentar a Taiwan desde que iniciö su transiciön hacia una 
economia mas integrada al mundo. 


Un importante dato de contexto que hay que mencionar para una mejor 
comprension de la situaciön que se estaba viviendo en Taiwan se refiere a que en 
el transcurso de esta década Estados Unidos —asi como muchos otros paises— 
dejaron de reconocer a Taiwan como el gobierno legitimo de China y le 
entregaron su reconocimiento a la República Popular de China. Esto significó, 
entre otras cosas, que Taiwan (Republica de China) perdiö su asiento en 
Naciones Unidas, lo cual desde el punto de vista politico y diplomatico se 
tradujo en un mayor aislamiento a nivel internacional. Resultaba, pues, de gran 
importancia tanto para Estados Unidos como para el propio Taiwan buscar 
fórmulas para fortalecer su economia!®. 


Quinta etapa: Industrialización de alta tecnología (1981- ) 


Sin perjuicio de las decisiones de política adoptadas en la etapa anterior, 
orientadas a fortalecer la competitividad de la economía, la creciente 
competencia que se estaba manifestando a nivel global imponía otro tipo de 
desafíos. La inserción de la República Popular China en distintos mercados a 
través de productos cuyo costo de producción dejaba fuera de la competencia a 
buena parte de los productores tradicionales —en especial como consecuencia del 
bajo costo de la mano de obra— continuó debilitando a la economía taiwanesa. 


Para abordar este problema, el gobierno de Taiwán optó por dar un nuevo giro a 


la estrategia de desarrollo, esta vez impulsando la industria de alta tecnologia. En 
mucho menor escala, ya en la década de los anos 50 habian comenzado los 
primeros esfuerzos en esta direcciön con la creaciön del Consejo Nacional para 
la Ciencia, a cargo de desarrollar planes de desarrollo en esta materia. Es asi 
como en el plan quinquenal 1982-1986 se optö por priorizar los siguientes 
sectores: tecnologias de la informaciön, maquinaria, instrumentos de precision, 
biotecnologia, electrodptica y tecnologia para el medio ambiente. En este marco, 
se aumentaron los esfuerzos para lograr una mejor coordinaciön entre los 
distintos sectores y actores participantes en el terreno de la ciencia, la tecnologia, 
la industria y el desarrollo del capital humano. Se incorporaron también 
incentivos tributarios para las empresas que destinaran recursos a actividades de 
I+D; se reformularon los programas de estudio en las universidades, otorgandole 
un mayor énfasis a lo relacionado con ciencia, matemäticas, computaciön e 
ingenierla; y se incentivö la instalaciön de empresas de alta tecnologia en un 
parque industrial, para generar sinergias con universidades y centros de 
investigacion. Y, al igual que en las etapas anteriores, todo lo anterior fue 
complementado por el desarrollo de nuevos proyectos de infraestructura y una 
apuesta generalizada por el desarrollo de la educaciön. En este sentido, solo 
Corea del Sur supera a Taiwan en cuanto al nivel educativo alcanzado por sus 
generaciones mas jOvenes. 


En lo basico, esta estrategia no ha experimentado variaciones significativas 
durante las ultimas décadas, sin perjuicio de los ajustes que ha habido que ir 
introduciendo como consecuencia de cambios en el contexto global y al irse 
presentando nuevos desafios en el ambito del crecimiento (mejoras en la 
productividad) y de la sustentabilidad (cambio climätico). En este sentido, 
Taiwan no ha estado ajeno a las oportunidades que ofrece una estrategia de 
desarrollo basada en el conocimiento. 


Tampoco hay que olvidar, para cerrar, los importantisimos cambios politicos y 
culturales que se que registraron durante este periodo, marcados por el fin de la 
aplicaciön de la ley marcial en 1987, el fin del monopolio en el ejercicio del 
poder de parte del Kuomintang y, mas en general, la democratizaciön del pais. 
Junto a ello, se mantiene una significativa tension cultural entre las diversas 
identidades que conforman la sociedad taiwanesa, especialmente entre una 
identidad más arraigada en las particularidades étnico-lingúísticas de la isla y 
una más asociada a China como tal, representada por el gran flujo migratorio 
abierto en 1949. Todo ello, además, dentro del marco de la globalización y una 
importante influencia cultural estadounidense, no menos al nivel de las 


universidades. Finalmente, y como marco de todo este desarrollo politico- 
cultural esta el gran debate sobre el futuro de Taiwan como republica 
independiente o como parte de China. 


4. Resultados y principales factores explicativos: ¿cuál fue el rol del Estado? 


A pesar de que cada una de las etapas descritas estuvo diseñada para lograr 
ciertos objetivos específicos, algunos más exitosos que otros, es indiscutible que 
los resultados obtenidos en materia de crecimiento económico fueron altamente 
positivos, los cuales pueden resumirse señalando que el PIB per cápita se 
multiplicó 30 veces entre 1950 y 2018, llegando a superar al de países como 
Francia o el Reino Unido. El dinamismo varió entre distintos períodos, siendo 
especialmente vigoroso en las cuatro décadas finales del siglo pasado, pero 
siempre manteniendo una tendencia positiva, tal como se puede observar a 
continuación. 


Gráfico V.8 
Crecimiento promedio anual del PIB per cápita de Taiwán 


(1951-2018) 
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Fuente: Maddison Project 2020. 


¿Cómo explicar lo anterior? Mas alla del ordenamiento cronológico presentado 
en la sección anterior respecto a las distintas fases del desarrollo de Taiwán, en 
lo que concierne a las causas del éxito alcanzado es posible identificar los 
factores que se destacan a continuación!%, 


Ante todo, cabe subrayar los grandes cambios institucionales del período inicial 
que a través de la reforma agraria y las formas de cooperación campesina que la 
acompañaron lograron potenciar radicalmente las posibilidades de participación 
de la gran mayoría de la población en el proceso de desarrollo económico, ya sea 
como productores o como consumidores. Los aumentos de producción y 
productividad alcanzados de esta manera crearon también condiciones para un 
rápido mejoramiento del nivel de capital humano de los hijos de los campesinos 
e hicieron posible que una parte importante de la fuerza de trabajo rural quedase 
disponible para su uso en un sector industrial que, en su desarrollo, adoptó 
formas descentralizadas altamente sui generis y sentó una sólida base para el 
florecimiento de un significativo segmento de empresas pequeñas y medianas. 


El impacto de la reforma agraria fue fuertemente potenciado por un segundo 
aspecto de importancia clave: las inversiones en infraestructura y educación 
realizadas por el Estado taiwanés. Este último aspecto merece ser resaltado con 
fuerza. Teniendo en cuenta que la isla carecía de recursos naturales sobre los 
cuales fundar de manera sustentable el desarrollo, era esencial mejorar el nivel 
educacional de la población a fin de contar con una fuerza laboral debidamente 
capacitada para potenciar una especialización que permitiese una conexión 
dinámica con la economía global. Los primeros esfuerzos, obviamente, 
estuvieron centrados en la provisión de educación básica, pero de ahí en adelante 
se fue escalando el esfuerzo educacional hasta generalizar la entrega de 
educación superior de alta calidad. Por ello, ya hacia 1990 se empezó a colocar 
mayor énfasis en las áreas de ciencias, tecnología, matemáticas e ingeniería. 
Pero para mejorar los grados de cualificación de la fuerza de trabajo las 
iniciativas no se limitaron a impulsar un mejoramiento en la calidad de la 
educación, sino que también se generaron incentivos para atraer especialistas 
desde otros países. Esto último no era algo nuevo para Taiwán, puesto que desde 
las primeras reformas implementadas hacia fines de la década de 1940 la llegada 
de técnicos extranjeros —en especial norteamericanos- fue una constante. 


Disponer de una fuerza laboral mas cualificada, en el contexto de un mercado 
del trabajo caracterizado por un alto grado de flexibilidad, fue un factor de 
crucial importancia para facilitar la reasignaciön de recursos productivos hacia 
las areas con mayor potencial de crecimiento. 


Tomados en su conjunto, estos dos aspectos, reforma agraria y apuesta por la 
educaciön, ampliaron significativamente las oportunidades de progreso de la 
mayorla de los taiwaneses, generando las bases de una distribuciön mas 
igualitaria tanto del ingreso como de las oportunidades que fue la gran palanca 
no solo del desarrollo econömico de Taiwan, sino también de la creaciön de una 
sociedad que, a pesar de las fuertes tensiones que caracterizaron su nacimiento y 
la diversidad de su poblaciön, fue capaz de ganar en cohesion y dejar atrás las 
formas autoritarias de gobierno. 


En tercer lugar cabe mencionar la estabilidad macroeconömica. Contrastando 
con lo que habia sido comün en China continental y en el mismo Taiwan antes 
de 1949, el gobierno del Kuomintang se caracterizö, fuera de una lucha 
constante contra la corrupción, por el manejo responsable de las finanzas 
publicas y de la politica monetaria, creando asi condiciones propicias para un 
funcionamiento fluido de la economia taiwanesa, con tasas de inflaciön 
promedio anual en torno al tres por ciento y con niveles de ocupaciön cercanos 
al pleno empleo. 


En cuarto lugar tenemos la acumulaciön de capital, factor clave en cualquier 
proceso de desarrollo. La elevada tasa de inversion que ha caracterizado a 
Taiwan durante las ültimas décadas (ver grafico V.8) estuvo muy influida en sus 
inicios por la ayuda proveniente de Estados Unidos, pero una vez que esta llegó 
a su término fue en gran medida reemplazada por inversión extranjera directa 
proveniente de inversionistas privados de distintos países y, no menos, por el 
creciente ahorro doméstico generado gracias al aumento de los ingresos de la 
mayoría de la población. Es importante hacer notar que esta alta capacidad de 
ahorro e inversión no fue, como en muchas otras latitudes, dilapidada por los 
gobernantes de turno, sino que se alineó con la disciplina fiscal y los excedentes 
que el Estado pudo disponer con fines productivos gracias a los superávit 
fiscales prevalecientes. 


Gráfico V.9 


Inversión bruta de capital físico en Taiwán (1981-2021) 
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Fuente: Taiwan Statistical Databook. 


En quinto lugar cabe destacar las ganancias de productividad que surgen de un 
circulo virtuoso entre un entorno institucional y material adecuado para invertir e 
innovar, la rapida formaciön de capital humano, los mercados flexibles y los 
esfuerzos en I+D tanto privados como püblicos. Esto ya lo hemos destacado 
respecto de la agricultura, pero este tipo de círculo virtuoso se proyectó sobre 
toda la economía taiwanesa y la sigue caracterizando hasta nuestros días (World 
Bank 2017). 


Sexto, una estrategia que promovió la transferencia, difusión y absorción 
tecnológica en todos los sectores. Este fue un hecho clave en el desarrollo rural 
inicial, donde la colaboración entre autoridades, expertos y asociaciones 
campesinas fue decisiva, pero su fuerza se ha hecho sentir en todo el entramado 
económico de la isla, si bien con mayor énfasis en aquellos sectores que habían 
sido priorizados por el gobierno. 


Séptimo, el surgimiento de una estructura industrial flexible, consecuencia de las 
transformaciones estructurales del sector rural ya mencionadas y la promoción 
de las empresas de tamaño pequeño y mediano formadas por emprendedores con 
alta capacidad de ajuste ante situaciones cambiantes. Esto, en contraposición a 
países como Corea del Sur, donde se privilegió la formación de grandes 
conglomerados industriales con relativamente poca flexibilidad operativa, una 
alta capacidad de crear situaciones opacas y una problemática tendencia a 
coludirse con el poder político. 


Finalmente, en octavo lugar, pero no por ello menos importante, cabe mencionar 
la adopción de un enfoque pragmático para encauzar el desarrollo económico, 
haciéndolo evolucionar en función de los requerimientos de cada momento, pero 
con un horizonte muy claro: lograr el progreso y la fortaleza de la nación 
mediante el desarrollo de un sector privado sólido, formado por inversionistas 
tanto locales como extranjeros e integrado a los mercados internacionales. Todo 
esto en un contexto en el que se debió superar la adversidad derivada del 
aislamiento político de Taiwán, consecuencia de la supremacía que la comunidad 
internacional le brindó a la República Popular China por sobre los derrotados en 
la guerra civil que se refugiaron en la antigua isla de Formosa. 


Por tanto, las diversas intervenciones estatales no han estado, en general, 
determinadas por las presiones de intereses particulares, ni han sido guiadas por 
doctrinarismos de un tipo u otro, sino que han respondido a una meta superior 
que hace a la supervivencia misma de la naciön taiwanesa. Sin embargo, para 
que esto fuese asi en la practica se requeria un alto nivel de autonomia y fuerza 
de parte del aparato estatal respecto del resto de la sociedad. Esa fue la realidad 
creada por las singulares circunstancias bajo las que se crea el Taiwan moderno y 
que en la practica superponen un aparato estatal completo a una sociedad con la 
cual no tenia mayores vinculos ni lealtades. 


En resumen, al igual que en el caso de la mayoria de las economias mas 
dinamicas del este y el sudeste asiatico, Taiwan no ha sido la excepciön en 
cuanto al activo rol desempeñado por el gobierno en la promoción del desarrollo 
económico, en especial generando las condiciones institucionales y materiales de 
contexto que lo hacen posible. Fuera de ello está, por cierto, todo el arsenal de 
políticas industriales que, en distintos momentos, se usó en el caso de Taiwán. 


La primera pregunta que surge respecto de este último punto y que tiene mucha 
relevancia para quienes quieren sacar lecciones reproducibles del caso taiwanés, 
es en qué medida los resultados positivos obtenidos pueden explicarse en 
función de las políticas industriales aplicadas. Para responder a esta interrogante 
lo más recomendable es abordar dos preguntas: primero, en qué grado la 
intervención selectiva que tuvo lugar se tradujo en una mayor inversión en las 
industrias elegidas y, segundo, en qué medida los sectores priorizados eran los 
que se debía promover (Pack 2014). 


Durante el período de la reforma agraria y la primera fase de sustitución de 
importaciones, no cabe duda que los instrumentos utilizados cumplieron con los 
objetivos de crear una sociedad más igualitaria, avanzar hacia la 
industrialización, fortalecer el sector privado y formar una clase empresarial 
dinámica. Esto último se logró gracias a la irrupción de nuevos sectores sociales 
que, como los campesinos, incrementaban sus capacidades para transformarse en 
emprendedores modernos, junto con el redireccionamiento de las actividades 
económicas de parte de las viejas élites, que habiendo recibido acciones de 
empresas estatales previamente en manos japonesas como parte del pago por las 
tierras expropiadas se convirtieron en emprendedores industriales. 


En la fase de promoción de exportaciones los resultados alcanzados fueron 
también muy significativos, pero no hay evidencia empírica que permita emitir 


una opinion taxativa en cuanto a si los resultados obtenidos fueron una 
consecuencia de los subsidios especificos que recibieron los sectores priorizados, 
o si mas bien ellos fueron la consecuencia del apoyo global que el gobierno 
taiwanés le entregó al sector exportador para que se convirtiera en el motor del 
desarrollo. Lo mismo es valido para las fases posteriores, siendo la promociön de 
la industria de alta tecnologia la mas reciente. En todos estos casos hay 
argumentos en los dos sentidos. 


En lo que si se puede ser mas tajante, mas alla del mérito relativo que se pueda 
atribuir a cada uno de los instrumentos utilizados, es en la conclusion de que el 
principal mérito de la intervenciön estatal fue su claro propösito de promover el 
desarrollo del sector exportador, convirtiéndolo en el motor fundamental de la 
economia de la isla, de la mano con el fortalecimiento de la actividad privada 
que, a fin de cuentas, fue la encargada de materializar esta transformaciön. Mas 
que un antagonismo entre Estado y mercado, lo que ensefia el modelo taiwanes 
de desarrollo, tal como lo hace con Enfasis el modelo nördico, es la importancia 
de lograr una adecuada complementariedad entre estas instancias. En suma, el 
rol del Estado, si bien con un gran despliegue de iniciativas, correspondiö en lo 
fundamental a lo que hemos designado como Estado- facilitador, es decir, un 
Estado que no busca sustituir el papel clave del emprendimiento privado, sino 
facilitarlo creando las mejores condiciones posibles para su despliegue. 


5. Desafios futuros 


Tal como ocurre en todos los paises que experimentan grandes saltos en su nivel 
de desarrollo alimentado por elevadas tasas de crecimiento, el desafio 
fundamental que enfrenta Taiwan es lograr mantener esa trayectoria. Luego de 
cuatro decadas caracterizadas por una fuerte expansiön econömica (1950-1990), 
el ritmo empezó a decaer en los años siguientes, pero aún registrando tasas muy 
significativas de expansión (en torno a 5,5 por ciento a mediados de los años 90). 
La crisis financiera ocurrida a fines de esa década obviamente afectó también a 
Taiwán y a contar del nuevo milenio el contexto global ha sido muy diferente al 
que había prevalecido con anterioridad, con una economía mundial mucho más 
integrada y globalizada, con mayor competencia y con cadenas de valor que se 
han venido desagregando cada vez más, al punto de que cualquier producto 


medianamente sofisticado esta en la actualidad integrado por componentes 
fabricados en distintos paises, cuya distancia geografica de los centros de 
ensamblaje les permita ofrecer los componentes requeridos a precios 
competitivos. 


Los aumentos salariales propios de una economia mas desarrollada, si bien han 
tenido como contrapartida una mayor productividad, en los hechos se han 
traducido en una menor competitividad taiwanesa en muchos ämbitos, 
induciendo a muchas empresas —en especial a aquellas que requieren de mano de 
obra menos calificada para fabricar sus productos— a buscar lugares donde los 
salarios sean mas bajos para instalar sus plantas. Algo similar podria sefialarse 
respecto del cuidado del medioambiente: mientras haya diferencias entre las 
exigencias que los distintos paises imponen sobre la materia, siempre va a existir 
un incentivo a preferir locaciones de los proyectos en los que se enfrenten 
menores costos en este terreno. 


En esta nueva década que se esta iniciando, marcada por los efectos derivados 
del covid, el punto de partida de Taiwan es mejor que el de los otros paises de la 
region, ya que la forma en que se manejo la pandemia en los periodos mas 
criticos hizo posible que la economia continuara funcionando sin mayores 
interrupciones, lo que a fin de cuentas se tradujo en un crecimiento del PIB de 3 
por ciento en 2020. Esto, en un contexto en que la gran mayoria de los paises 
experimentó ajustes profundos en sus niveles de actividad, que se tradujeron en 
una contracciön econömica. Es indudable que este buen punto de partida, 
sumado al liderazgo que ha logrado alcanzar la economia taiwanesa en la 
industria de semiconductores, que es un insumo fundamental en un mundo 
crecientemente digital, augura buenos resultados en el mediano plazo. 


Pero estas fortalezas no estan exentas de riesgos, siendo uno de ellos la elevada 
dependencia que tiene respecto de China en cuanto a concentraciön de las 
inversiones y las exportaciones (Lin 2021), el que se ve incrementado al tomar 
en cuenta la tensiön permanente que existe en relaciön al futuro de Taiwan. Es de 
toda lögica, pues, lograr una mayor diversificaciön internacional en cuanto a los 
lugares de destino de las inversiones y los productos taiwaneses, tal como lo ha 
planteado el gobierno de la presidenta electa en 2016, Tsai Ing-wen, lider del 
Partido Democratico Progresista de orientaciön independentista (Tang 2021). 


Al igual que Corea del Sur y otros paises de la regiön, Taiwan también se vera 
enfrentado al problema del envejecimiento de su poblaciön, lo cual va a hacer 


imperativo lograr un nuevo impulso en la productividad laboral, unido al 
desarrollo de tecnologias menos intensivas en el uso de mano de obra basica. En 
esto, la labor del Estado adquiere gran importancia, facilitando la coordinaciön 
entre distintos actores por la via de generar mejores puentes de comunicaciön 
entre el mundo del conocimiento y el sector productivo. Sin embargo, lo 
fundamental en este y otros terrenos van a ser las sefiales de precio que enfrente 
el sector privado para orientar sus decisiones en la direcciön correcta. 


Por ultimo, los desafios en materia de cuidado del medioambiente que habra que 
abordar -sea por motivación propia o como consecuencia de las presiones de los 
países hacia los cuales se va a buscar una mayor penetración de sus 
exportaciones—, sin duda deberán también formar parte de la agenda de futuro de 
Taiwán. 


LECCIONES DE LAS PERIFERIAS CONFUCIANAS 


La pregunta obvia que surge luego de analizar las experiencias de Corea del Sur 
y Taiwán en materia de desarrollo económico se refiere a las causas que podrían 
explicar los extraordinarios resultados obtenidos en un lapso que, mirado 
comparativamente, es muy breve. En esta materia es pertinente detenerse 
primero en el tema del contexto y las grandes reformas institucionales para luego 
pasar a discutir lo que se relaciona con las políticas públicas. 


Confirmando una regla general de la mayoría de los procesos exitosos de 
desarrollo industrial, el despegue o revolución industrial en estos países fue 
precedido por una revolución agraria. Sin embargo, aquel proceso que en Gran 
Bretaña, Estados Unidos o las naciones nórdicas tomó generaciones en 
realizarse, se concretó en unos pocos años en los casos que estamos analizando. 
Esta compresión en el tiempo no obsta para observar una serie de coincidencias 
de gran significación. La más obvia es la creación de un dinámico capitalismo 
agrario, sustentado por fuertes derechos de propiedad sobre la tierra y un claro 
aumento de la importancia de los mercados y sus señales de precio para el 
desarrollo y orientación de la producción agraria. 


Ahora bien, este capitalismo agrario tuvo un claro sesgo igualitario y pro 


campesino en Corea del Sur y Taiwan, tal como lo tuvo en los casos de Estados 
Unidos y los paises nördicos, transformando a la gran masa de los campesinos 
no solo en propietarios-emprendedores, sino también en consumidores que 
ampliaron de manera decisiva el mercado doméstico para los productos de la 
naciente industria y, lo que es atin mas importante en el largo plazo, en agentes 
clave del incremento del capital humano disponible mediante las inversiones que 
se realizan en el progreso educacional de sus hijos, empezando por la posibilidad 
de liberarlos de las tareas productivas inmediatas para que se dediquen a 
formarse. Esto es igualmente evidente en Corea del Sur y Taiwan, como lo fue 
en Estados Unidos o en los casos nördicos. Asi, estas reformas agrarias pro 
campesinos generaron no solo las condiciones de una pujante revoluciön 
industrial, sino también de una revoluciön en los niveles educativos de la 
poblaciön que permitiria, en el futuro, enfrentar con éxito los desafios de formas 
de producciön cada vez mas sofisticadas e intensivas en conocimiento. 


Se trata, en suma, de una ampliacion clave de los derechos y las capacidades de 
la mayoria de la poblaciön que potencia su participaciön en el proceso de 
desarrollo econömico. Este cambio institucional requiriö, para desarrollar todo 
su potencial, de un apoyo adicional de parte del Estado-facilitador destinado a 
proporcionar las condiciones materiales que hacen posible el progreso 
económico y social. Ejemplo de ello son las significativas inversiones realizadas 
en infraestructura y en el sector educacional. Estos esfuerzos, sin embargo, no 
fueron excluyentes de aquellos realizados por otros actores, sino 
complementarios y con altos niveles de coordinación público-privada. 


En el ámbito de las condiciones de contexto y las reformas institucionales cabe 
agregar un par de aspectos de gran significación, fuera de la rica herencia 
cultural que caracteriza a las naciones del ámbito confuciano. El primero se 
refiere a la calidad y autonomía relativa del Estado. La existencia de un aparato 
estatal no corrupto ni capturado por intereses particulares que actúe defendiendo 
los intereses de largo plazo del conjunto de la nación es de una gran importancia. 
En este terreno, sabemos que el caso de Corea del Sur muestra una serie de 
deficiencias con importantes costos asociados a las mismas. Taiwán, por su 
parte, logró un crecimiento económico mucho más equilibrado, descentralizado 
y resistente a las crisis al esforzarse en combatir la corrupción y mantener 
aquella distancia entre lo público y los intereses privados que es de vital 
importancia para evitar favoritismos y la búsqueda de privilegios. Uno de los 
grandes desafíos futuros de Taiwán será mantener esa saludable distancia bajo 
condiciones de una democracia plena, mientras que para Corea del Sur el desafío 


es combatir la connivencia entre grandes conglomerados y poder politico sin por 
ello debilitar la fuerza de una sana colaboraciön püblico-privada ni el aporte 
clave que los conglomerados han hecho y siguen haciendo al progreso del pais. 


El segundo se refiere a la formaciön misma de la clase empresarial que liderara 
el proceso de desarrollo. En el caso de los paises nördicos destacamos la 
presencia de lo que llamamos una “elite industriosa”, complementada por el 
esfuerzo y la creatividad de muchos otros emprendedores provenientes del resto 
de la poblaciön. En los casos de Corea del Sur y Taiwan, se incentivö un 
redireccionamiento productivo y cultural de parte de la antigua élite y, quiza mas 
importante, el camino tradicional basado en las rentas provenientes del sector 
agricola dejo de ser una opciön para quienes ascendian en la escala econömica y 
social. 


De esta manera se crearon las “capacidades sociales” de que hablaba Moses 
Abramovitz, que son las que finalmente determinan el impacto tanto de la 
coyuntura econömica y politica internacional (en este caso una economia 
mundial expansiva y, sobre todo, la Guerra Fria), como de las politicas concretas 
de desarrollo que se implementen. Es muy importante no perder este aspecto de 
vista ya que diferentes dotaciones de “capacidades sociales” pueden hacer que la 
misma coyuntura internacional y politicas publicas similares den resultados muy 
distintos. 


Pasemos ahora a los temas relacionados con las politicas publicas aplicadas a 
partir del contexto y las reformas institucionales que ya hemos destacado. En 
este ambito, el debate ha sido intenso y atin no muestra signos de amainar. Los 
defensores de las tesis que promueven politicas industriales más activas, con 
fuerte intervenciön estatal, ven en el ejemplo de las economias asiaticas la mejor 
demostraciön de que es ese el camino que se debe seguir para alcanzar el 
desarrollo. Sin embargo, no es menos cierto que en muchos casos las politicas 
que se adoptaron fueron las opuestas, privilegiando la asignaciön de los recursos 
surgida a partir de las senales del mercado y no como resultado de dictados 
politicos o de un ejercicio de planificaciön central. Tampoco escapa a la realidad 
el hecho de que con el transcurso de los años el énfasis de las políticas fue 
cambiando, incluso en las economías que partieron con un mayor grado de 
dirigismo e intervención estatal, como consecuencia de los problemas que se 
iban presentando al profundizar en esa línea, lo cual motivó que los enfoques 
que proponían la fuerte presencia del Estado y la priorización sectorial fuesen 
abandonados. Esta evolución se da no menos en países de régimen comunista, 


como China y Vietnam, cuyos éxitos econömicos recientes se han basado en una 
notable retirada del Estado planificador para abrirle paso primero a una 
formidable revoluciön capitalista campesina y luego a una economia de mercado 
cada vez mas generalizada y libre. 


A la luz de estas constataciones y el evidente fracaso del dirigismo estatal ha 
surgido la postura de que los favorables resultados econömicos obtenidos por los 
paises asiaticos que estamos analizando y en otros con experiencias similares no 
se han logrado “gracias a” una fuerte intervenciön del Estado, sino “a pesar de” 
ella. 


Es un hecho que el debate académico ha sido algido y apasionado en esta 
materia, y sin perjuicio de los argumentos a favor o en contra que han sido 
esgrimidos por unos y otros, lo concreto es que, por razones obvias, no resulta 
factible realizar el experimento “contrafactual” que permita conocer lo que 
hubiera ocurrido en caso de haberse aplicado las politicas opuestas. Por tanto, la 
única opción analítica posible es la de buscar patrones comunes a los distintos 
casos, indagar acerca de cuáles fueron aquellos aspectos que permiten construir 
la mejor hipótesis explicativa del éxito, así como también los factores que 
operaron en el sentido inverso. Un par de estudios realizados por el Banco 
Mundial proporcionan interesantes elementos al respecto (World Bank 1991 y 
1993). 


En el primero de ellos el organismo internacional busca encontrar un punto 
medio entre las posturas representativas de la visión más “neoclásica” en esta 
materia y de la mirada más “revisionista”, llegando a la conclusión, a partir de la 
evidencia estudiada, de que el denominador común debería incluir los siguientes 
cuatro elementos fundamentales: estabilidad macroeconómica, formación de 
capital humano, apertura al comercio internacional y un entorno favorable para 
la inversión privada y la competencia. 


En el segundo de los estudios mencionados, más centrado en la experiencia de 
los países asiáticos, la línea de análisis que se sigue es similar, pero en este texto 
se avanza hacia lecciones más específicas. A los cuatro elementos ya 
mencionados habría que agregar algunas recomendaciones que los 
complementan o refuerzan: 


i. Estabilidad macroeconómica: Se enfatiza la importancia de mantener la tasa 
de inflación bajo control y en niveles bajos, lo cual requiere un manejo 


ordenado tanto de la politica fiscal como de la politica monetaria. 


ii. Acumulaciön de capital fisico y financiero: Entorno y condiciones adecuadas 
para fomentar y canalizar debidamente el ahorro interno, asi como para facilitar 
la realizaciön de proyectos de inversiön que aumenten la capacidad productiva 
de los paises. En simple, contar con un mercado de capitales eficiente para hacer 
puente entre el ahorro y la inversion, y generar un entorno propicio para la 
inversion privada. A esto se agrega la advertencia de que asignar créditos a partir 
de criterios arbitrarios, contrarios a las sefiales del mercado, puede conducir a 
grandes fracasos, con un fuerte impacto negativo no solo en la asignaciön de los 
escasos recursos de que disponen los paises, sino que también en la estabilidad 
de las finanzas publicas. 


iii. Acumulaciön de capital humano: Enfasis en la inversion en el nivel 
educacional primario, requisito fundamental para poder otorgar cobertura a toda 
la poblaciön de manera de poder avanzar hacia las etapas siguientes, mejorando 
las habilidades y la productividad de la fuerza de trabajo. 


iv. Promocion de exportaciones: Apertura al comercio internacional 
minimizando las distorsiones de precios que ocurren cuando se establecen 
barreras o incentivos artificiales, exceptuando aquellos casos en los que la 
intervenciön se realiza justamente con el propösito de corregir distorsiones. Ya 
esto se agrega la importancia de contar con un nivel de tipo de cambio real que 
permita mantener la competitividad del sector exportador. 


v. Eficiente asignaciön de los recursos: Enfasis en la importancia de introducir 
disciplina competitiva en los mercados -incluyendose el mercado laboral en este 
ambito-, reservando la intervenciön estatal solo para casos en que se este en 
presencia de lo que comünmente se denomina “fallas de mercado”. Y en el caso 
particular de las fallas de coordinaciön, incentivar la cooperaciön entre firmas 
que operan en una misma industria en pos de objetivos comunes, pero 
estableciendo los resguardos debidos para no atentar contra la libre competencia. 


Respecto de la efectividad de las politicas industriales como elementos 
fundamentales para explicar el éxito alcanzado por las economias asiaticas, la 
postura del Banco Mundial es que hay escasa evidencia que permita concluir que 
ellas lograron afectar la estructura industrial de los paises ni lograr aumentos de 
la productividad. Se sostiene, al igual que lo hacen otros autores, que tanto en 
Corea del Sur como en Taiwan -e incluyendo a Japön en este grupo- la 


evoluciön de la estructura industrial durante las tres décadas posteriores al inicio 
de las reformas no fue distinta de la que se hubiera esperado a partir de las 
ventajas comparativas que surgían de la dotación de factores que existía en esos 
países, así como de los cambios en la misma que se fueron produciendo a través 
del tiempo. 


Un par de observaciones adicionales contenidas en el citado estudio y que vale la 
pena destacar se refieren a la opinión sobre el rol de los bancos de desarrollo y a 
la estructura impositiva. Respecto de lo primero, se señala que, con la excepción 
de Corea del Sur, su efecto no fue muy significativo y que en la mayoría de los 
casos en que los resultados no fueron buenos ello se debió a presiones políticas 
ejercidas para financiar malos proyectos, sumado a la falta de incentivos y 
capacidades técnicas para seleccionar los proyectos adecuados. Es decir, la falta 
de una disciplina de mercado hizo muy difícil que los objetivos estuvieran 
alineados con los incentivos. Y en relación a la estructura tributaria, no obstante 
las tasas formales relativamente altas del impuesto a las empresas, tanto en 
Corea del Sur como en Taiwán la carga efectiva resultó ser significativamente 
inferior, como consecuencia de las múltiples exenciones y tratamientos 
especiales incluidos en la legislación. Diferente en la forma fue el caso de Hong 
Kong, que derechamente apostó por menores tasas impositivas para atraer 
inversiones, pero el resultado real no difirió mucho de lo observado en los otros 
países mencionados. 


Ha habido también estudios que defienden una posición distinta, como es el caso 
de Robert Wade (1990), quien si bien reconoce que parte de la razón del éxito de 
los países asiáticos tuvo su origen en una economía mundial que se encontraba 
en una fase de fuerte expansión, argumenta en favor de políticas que conjuguen 
el funcionamiento de los mercados con un rol estatal más activo, denominando 
esta combinación como “gobernando el mercado”. También pueden encontrarse 
críticas a la tesis que se resume en el estudio mencionado del Banco Mundial por 
parte de Dani Rodrik (1994), quien intenta refutar el argumento de que la clave 
del éxito esté radicada en el crecimiento de las exportaciones, atribuyéndole una 
relevancia superior, como requisito previo, al proceso de acumulación de capital. 


En suma, podemos constatar que la disciplina que estudia las causas explicativas 
del desarrollo económico de los países, pese a la evolución que ha tenido durante 
las últimas décadas, no entrega una respuesta única al respecto. La naturaleza y 
las causas de la riqueza de las naciones, para tomar el título de la célebre obra de 
Adam Smith, sigue siendo un tema ampliamente debatido. En el aspecto 


institucional existe un creciente consenso, que nuestro estudio confirma 
plenamente, en torno a la importancia clave de lo que Daron Acemoglu y James 
Robinson en su conocida obra ¢Por qué fracasan las naciones? denominaron 
“instituciones inclusivas”. En el terreno econömico, se trataria de aquellas 
instituciones que “imponen el respeto a los derechos de propiedad, crean una 
cancha pareja y promueven las inversiones en nueva tecnologia y en la 
formaciön de habilidades (skills)” (Acemoglu y Robinson 2012: 429). 


Ahora, si nos concentramos en lo relativo a las politicas püblicas, la sabiduria 
consiste en aprender de las distintas experiencias buscando aquellos elementos 
que permitan continuar avanzando por la senda del desarrollo. En este sentido, el 
análisis de la experiencia de los paises asiaticos permite extraer algunas 
conclusiones centrales. 


Primero, el tipo de politicas industriales implementadas no fue uniforme y no en 
todos los casos result6 exitosa. 


Segundo, los casos que muestran los mejores resultados son aquellos que 
pusieron mayor énfasis en el crecimiento de las exportaciones, en un contexto en 
que eran los precios internacionales los que actuaban como guia para las 
decisiones de inversion. 


Tercero, la disponibilidad de ahorro para financiar una gran acumulaciön de 
capital resultö fundamental. 


Cuarto, el nivel de cualificaciön de la fuerza de trabajo en esos paises, 
consecuencia de la reforma del sector rural y una fuerte inversiön en educaciön, 
permitiö absorber las tecnologias que provenian del exterior, asi Como 
desarrollar otras nuevas que les permitieron alcanzar posiciones de liderazgo en 
variados sectores. 


Quinto, la creaciön de condiciones que permitieron el despliegue de la actividad 
emprendedora en todos los ambitos hizo posible que la iniciativa privada se 
convirtiera en el motor del desarrollo. 


Sexto y ultimo, incluso en los paises en que el grado de intervencion estatal 
fue mayor, hubo capacidad y disposicion de alterar el rumbo cuando las 
circunstancias lo requirieron. La flexibilidad y el pragmatismo que pueda 
mostrar el Estado para adaptarse a situaciones cambiantes, no consideradas al 
momento del disefio inicial de las politicas, constituyen un atributo 


fundamental para gestionar exitosamente una estrategia de desarrollo. 


VI. Las aventuras del tigre celta: Irlanda 


CONTEXTO 


Pocos paises han experimentado tres decenios comparables a los que ha vivido 
Irlanda a partir de fines de la década de 1980. Por entonces era una de las 
periferias mas pobres de la Comunidad Europea y como tal formaba parte, junto 
a España, Portugal y Grecia, de los así llamados “países de cohesión”, que 
recibían fondos para poder nivelarse con el resto de la Comunidad. Además, 
Irlanda estaba sumida en una de sus crisis económicas más profundas, con una 
tasa de desempleo cercana al 18 por ciento de la fuerza laboral, un gasto fiscal 
que correspondía a más del 60 por ciento del PIB, una deuda pública equivalente 
al 120 por ciento del PIB y, como consecuencia de todo ello, una gran 
emigración que, en términos netos, llegó durante los años 80 a unas 200.000 
personas, sobre una población de aproximadamente 3,5 millones de habitantes. 


Pocos podían imaginar en esos años dominados por la sensación de fracaso que 
pronto la “isla del destino”1% sería la estrella más brillante del firmamento 
económico europeo, llegando a superar no solo a su vecina Gran Bretaña, sino 
incluso a Estados Unidos, haciéndose merecedora del rótulo de “tigre celta”105, 
Pero no solo eso. En su camino hacia el estrellato europeo Irlanda sufrió uno de 
los derrumbes económicos más violentos de su historia, siendo el país europeo 
más afectado por la crisis financiera internacional de 2008, con una caída de 12 
por ciento del PIB per cápita entre 2007 y 2009. Se habló entonces de la muerte 
del tigre celta, que muchos tomaron como una prueba definitiva del fracaso del 
modelo de desarrollo económico seguido por el país, basado en un flujo 
extraordinario de inversión extranjera y un notable auge exportador. Sin 
embargo, pronto se mostraría que la muerte del tigre celta era más una apariencia 
que una realidad. La recuperación y posterior auge de la economía irlandesa ha 
tenido una intensidad sin precedentes, habiéndose duplicado el PIB per cápita 
del país entre 2012 y 2021. 


Sobre esta evolución más reciente volveremos en detalle más adelante, pero 
enfoquemos ahora el desarrollo irlandés con una perspectiva más amplia para 
identificar sus distintas fases, las que deben ser explicadas una a una a fin de 
darle un contexto histórico al fenómeno del tigre celta. Utilizaremos como 
referencia las estadísticas del Maddison Project, que nos permiten remontarnos 


hasta el año 1921, es decir, el año anterior a la creación del Estado Libre Irlandés 
(Irish Free State o Saorstát Eireann en gaélico irlandés), que implicó la 
separación de Irlanda del Reino Unido. 


El gráfico V.1 nos permite visualizar los momentos clave del desarrollo de la 
Irlanda independiente. En él se presenta la evolución del PIB per cápita (PPA) de 
Irlanda para esta larga serie histórica, y en el gráfico V.2 el mismo indicador se 
presenta como porcentaje del PIB per cápita de Dinamarca, país que, por su base 
de recursos naturales, tipo de exportaciones tradicionales y tamaño de su 
población, se utiliza habitualmente como punto de comparación. 


Gráfico VI. 1 


Evolución del PIB per cápita de Irlanda (1921-2018)* 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 
Grafico VI.2 
Evolución del PIB per capita de Irlanda (1921-2018)* 
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*En dolares de 2011 de igual poder adquisitivo. Fuente: Maddison Project 2020. 


En el primer grafico se observa con claridad el marcado cambio de tendencia 
que se produce en el PIB per capita de Irlanda luego del “despertar” del tigre 
celta ocurrido a fines de la década de los 80 y el segundo permite ilustrar el 
deterioro persistente del PIB per capita irlandés respecto del danés hasta 
mediados de los afios 60. La excepciön son los afios de la Segunda Guerra 
Mundial, durante la cual Irlanda permaneciö neutral mientras que Dinamarca era 
ocupada por Alemania. Desde mediados de los afios 60 hasta comienzos de los 
80 se observa una reversion de la tendencia anterior, interrumpida por una 
significativa caida durante la primera mitad de esa década. Sin embargo, en 
comparacion con la rapida convergencia que por entonces experimentaban las 
otras periferias de menores ingresos de Europa Occidental, como Espana, 
Portugal y Grecia, el desempeiio irlandés resultaba claramente insatisfactorio. 
Finalmente, desde 1987 en adelante se inicia un espectacular catch up que le 
permite a Irlanda superar el PIB per capita de Dinamarca en 2001, para luego 
dejarlo atrás a pesar del impacto devastador que la crisis de 2008 tuvo en 
Irlanda. 


Estas observaciones introductorias nos permiten visualizar tres grandes fases de 
desarrollo que trataremos por separado. La primera, desde la independencia en 
1922 hasta comienzos de los afios 60, caracterizada por los intentos de desarrollo 
“hacia adentro”, el estancamiento, una creciente divergencia respecto de los 
paises más avanzados y un importante déficit migratorio. La segunda fase, de los 
años 60 a los 80, dominada por los primeros intentos, relativamente modestos y 
parciales, de redefinir el modelo de desarrollo irlandés, pero sin resolver sus 
grandes desequilibrios, que terminan conduciendo a la profunda crisis que afecta 
al país a mediados de los años 80. Esa crisis y la llegada al poder de Fianna Fail 
en 1987 con un programa de cambio radical abrirán el camino a la fase de 
despegue definitivo de la economía irlandesa y al extraordinario crecimiento 
posterior. 


¿POR QUÉ IRLANDA FUE TAN POBRE DURANTE TANTO 
TIEMPO? 


El pais que se quedo atras 


Uno de los hechos mas llamativos del desarrollo irlandés previo al periodo de 
alto crecimiento iniciado a fines de la década de 1980 es, como ya lo ilustramos 
mediante la comparaciön con Dinamarca, la incapacidad de iniciar un proceso 
sostenido de convergencia con los paises mas avanzados de Europa. Esta 
característica es especialmente marcada durante la asi llamada “época dorada” 
del desarrollo económico de Europa Occidental, que va desde 1950 hasta 1973. 
Es el momento no solo de un crecimiento fuerte y sostenido en toda la región, 
sino también de un proceso acelerado de convergencia entre los diversos países 
que la componen, con una excepción, Irlanda. Esta excepcionalidad irlandesa se 
ilustra en el diagrama siguiente, que muestra el PIB per cápita de Irlanda, 
España, Portugal y Grecia, como porcentaje del PIB per cápita de Dinamarca — 
que volvemos a tomar como ejemplo representativo de los países más avanzados 
de Europa-, comparando los años 1950 y 1973. Ello nos permite observar dos 
cosas. Primero, que durante esta época no se registra convergencia alguna entre 
Irlanda y Dinamarca. Segundo, que las otras tres periferias sí convergen hacia el 
país escandinavo y llegan incluso a sobrepasar el PIB per cápita de Irlanda, que 
se transformaba de esa manera, según los datos del Maddison Project, en el país 
más pobre de la región. 


Gráfico VI.3 


Comparación PIB per cápita de Irlanda, España, Portugal y Grecia (1950- 
1973)* 
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*Medido en dölares de 2011 de igual porder adquisitivo. Fuente: Maddison 
Project 2020. 


Como constataron Cormac Ó Gráda y Kevin O’Rourke en un ensayo de 1993, 
sea Cual sea la medida que se utilice, “la economia irlandesa de postguerra 
realmente fracasó” (Ó Gräda y O Rourke 1993). Ello no implica que no hubiese 
habido un cierto crecimiento económico, en especial a partir de 196010, Sin 
embargo, en perspectiva comparada es dificil cuestionar el juicio de conjunto 
que dio Joseph J. Lee en su estudio de 1989 sobre el desarrollo irlandés durante 
el siglo XX: “Ningun otro pais europeo, del este o del oeste, del norte o del sur, 
para el que exista algo de evidencia confiable, ha registrado una tasa tan lenta de 
crecimiento del ingreso nacional en el siglo XX” (Lee 1989: 515). 


Este evidente fracaso, especialmente mirado desde la perspectiva de la fase de 
alto crecimiento iniciada a fines de los 80, ha dado origen a una pregunta 
fundamental: ¿qué impidió la realización del potencial de crecimiento de Irlanda 
durante tanto tiempo y de manera tan contundente? Esta pregunta puede también 
ser formulada, como lo hemos hecho en la rúbrica de este apartado, usando el 
subtítulo del libro de Tom Garvin (2004) Preventing the Future (“Impidiendo el 
futuro”): “¿Por qué Irlanda fue tan pobre durante tanto tiempo?”. 


Responder a esta pregunta es clave, ya que nos permite entender los obstáculos 
que debieron vencerse para poder iniciar, después de un largo período de ensayo 
y error que comenzó en los años 60, la fase de crecimiento acelerado hacia fines 
de los años 80. Nuestro intento de respuesta tiene tres componentes: el relato 
independentista que marca las primeras décadas posteriores a la independencia 
del país; el espíritu antimoderno, encarnado tanto por los pequeños propietarios 
rurales como por los sindicatos, la poderosa iglesia católica y la élite política 
nacionalista -tan bien representada por el líder independentista Eamon de 
Valera?” y su partido, Fianna Fäil-; y la política proteccionista de desarrollo 
hacia adentro que promovía la industrialización a través de la sustitución de 
importaciones. 


El relato independentista 


Tanto la independencia como la formación de la República de Irlanda!?8 se 
lograron a sangre y fuego. Desde la rebeliön antibritanica de la Semana Santa en 
abril de 1916, pasando por la guerra de independencia de 1919 a 1921 y 
cerrándose con la guerra civil o “guerra de los amigos”! de 1922-1923, la 
violencia puso su doloroso sello al nacimiento de la nueva repüblica, dejando 
como resultado miles de muertos y profundas heridas en el seno de la sociedad 
irlandesa, ademas de la division de la isla que aun hoy perdura y los terribles 
enfrentamientos que por décadas asolaron a Irlanda del Norte. 


Este violento nacimiento estuvo acompañado, tanto en su motivación como en 
sus consecuencias, de un relato que es característico de las luchas 
independentistas. La potencia o nación dominante, en este caso Gran Bretaña, es 
descrita no solo como opresora sino, además, como causante de todos los 
problemas existentes y, sobre todo, de las humillaciones y penurias del país que 
se considera sometido. La independencia es entonces vista como la panacea que 
curara esos males e impulsará a la nueva nación hacia una existencia mucho más 
plena, feliz y acorde con su propia identidad, anteriormente menospreciada o 
simplemente negada. En ese sentido, el relato independentista adopta fácilmente 
un sentido restaurador del pasado (real o, más a menudo, mitológico) o, al 
menos, de partes del mismo que se asocian con la esencia de lo que los alemanes 
llamaban en vena romántica Volksgeist, el espíritu de un pueblo. Estos rasgos 
fueron muy sobresalientes en el relato independentista irlandés y marcarían por 
muchas décadas su mensaje esencialmente conservador o, mejor dicho, 
restaurador, donde la lucha por recobrar la lengua propia —el gaélico irlandés— 
frente al inglés resumiría toda una visión de un país firmemente enraizado en sus 
tradiciones culturales y resistente al cambio. 


Lo que es esencial entender en este caso es que en la visión independentista 
predominante el desarrollo económico era un aspecto subordinado de un 
proyecto de sociedad que se libera del dominio británico no para tener una 
economía más afluente, tecnológicamente avanzada o moderna, sino para ser leal 
con una identidad nacional que comporta una determinada forma de ser y una fe, 
la católica, que deben ser preservadas. 


Eamon de Valera, por entonces Taoiseach"? del gobierno irlandés, le dio 
expresión a estos sentimientos predominantes en la generación que lideró la 
independencia en una célebre alocución radial con motivo de la conmemoración 
del día de Saint Patrick en marzo de 1943, asociando el Volksgeist irlandés a la 
ruralidad, la frugalidad de la vida material y la espiritualidad ligada al mensaje 


religioso que el patrono de Irlanda llevó a la isla ya en el siglo V. Así resumió el 
sueño de los grandes líderes de la Irlanda independiente: 


“La Irlanda con la que soñamos será el hogar de un pueblo que le da valor a la 
riqueza material solo como una base para vivir de manera correcta, de un pueblo 
que, satisfecho con un confort frugal, dedica su tiempo libre a las cosas del 
espíritu, un país en el cual nuestra campiña brillará (...) el hogar, en suma, de un 
pueblo que vive la vida que Dios deseó que los hombres debían vivir. Portando 
las buenas nuevas que hacían posible una Irlanda así llegó Saint Patrick adonde 
nuestros antepasados hace 1.500 años, prometiendo la felicidad tanto aquí como 
en el más allá. Fue la búsqueda de una Irlanda así que hizo a nuestro país 
merecedor de ser llamado la isla de los santos y los eruditos”.111 (De Valera 
1943) 


Era el sueño de una Irlanda inmutablemente fiel a su espíritu ancestral. Es lo que 
Tom Garvin llama “una arcadia localista, rural, neogaélica y, sobre todo, 
católica”, una comunidad moral espartana capaz de resistir “al cosmopolitismo 
desarraigado y al vacío espiritual” de la modernidad (Garvin 2004: 40 y 52). 


Este relato mantuvo su vigor, a grandes rasgos, hasta la Segunda Guerra 
Mundial, para luego entrar en una fase de irreversible obsolescencia ante la 
creciente insatisfacción de las nuevas generaciones, que se manifestaría de la 
forma más contundente posible, a saber, emigrando en grandes cantidades en 
búsqueda de aquella prosperidad y modernidad que su patria les negaba. Esto 
queda muy bien reflejado en el informe final de la Comisión sobre la Emigración 
creada por el gobierno irlandés en 1948, donde se resaltan los motivos 
económicos de la emigración, como la falta de oportunidades laborales y el 
deseo de mejorar el estándar de vida, pero junto a ello se destacan el impulso a 
abandonar la monotonía de la vida rural, acceder a estilos modernos de vida y, en 
el caso específico de las mujeres jóvenes, mejorar su estatus personal, 
liberándose de la posición y los roles que tradicionalmente se les asignaban en la 
sociedad irlandesa (Commission on Emigration 1955). 


De esta manera, más de medio millón de irlandeses sobre una población total de 
aproximadamente tres millones, abandonó la república entre 1945 y 1960112, Era, 


de forma evidente, una prueba del fracaso de aquella Irlanda pastoral, 
profundamente religiosa e inmutable que estaba en la esencia misma del relato 
independentista. Los dias de la vieja alianza antimodernista, predominante ya 
desde la década de 1880, entre nacionalistas separatistas y fundamentalistas 
catölicos, estaban contados. Las exigencias del patriotismo, que entendia la 
necesidad imperiosa de realizar cambios profundos, y aquellas de la tradiciön 
cultural y religiosa, entrarian en una colisiön irreversible. 


El entramado antimoderno 


Mas alla de un mero relato, por importante que el mismo haya sido, existia un 
complejo y poderoso entramado social e institucional que sostenia el proyecto de 
una Irlanda indiferente al crecimiento econömico y refractaria al cambio y la 
modernizacion. Cinco eran sus pilares fundamentales: el campesinado 
propietario, la iglesia catölica, los sindicatos, la burocracia estatal y la élite 
politica. 


Irlanda viviö un periodo de intensa transformaciön de la propiedad rural durante 
las ultimas decadas de la dominaciön britänica. En un intento por frenar la 
agitación rural y el avance del “fenianismo”!! o independentismo irlandés, el 
parlamento británico dictó una serie de leyes entre 1870 y 1909 con el propósito 
de ganar apoyo en el seno del mundo rural irlandés, abrumadoramente católico. 
Se iniciará así el proceso de desmantelamiento de las grandes propiedades 
agrarias que estaban en manos de una élite terrateniente predominantemente 
protestante de origen inglés. 


La transformación fue extraordinariamente profunda, pasando de una situación 
en 1870 donde el 97 por ciento de los campesinos no tenía tierra propia, a la 
situación inversa en 1929, creándose así una amplia clase de campesinos 
propietarios, entre los que destacaba un segmento hegemónico de más de 
200.000 medianos propietarios que poseían entre 6 y 40 hectáreas. Este sería el 
soporte esencial tanto de la estructura económica irlandesa como del estilo de 
vida tradicional, el predominio de las élites políticas locales y el enorme poder 
institucional y moral de la iglesia católica. Como concluye Garvin, los esfuerzos 
modernizadores “fueron ahogados por las perspectivas nostálgicas y el enorme 


peso muerto sociolögico del conservadurismo masivo, popular y satisfecho 
derivado del sistema de granjas familiares” (2004: 53). 


Es interesante notar que este gran proceso de reforma agraria tuvo un efecto 
inverso a lo ocurrido en los casos de los paises nördicos o de Corea del Sur y 
Taiwan. En vez de constituir un aspecto mas de un amplio proceso de 
transformacion y desarrollo, se convirtiö en un potente obstaculo al cambio ya 
la modernización. Esta constatación es importante, ya que apunta a la 
integralidad del proceso de desarrollo como clave del impacto que tendrán 
reformas o medidas muy similares. En suma, ni la reforma ni el igualitarismo 
agrario son panaceas que puedan sacar a un país del atraso si no se combinan 
con una larga serie de instituciones y medidas modernizadoras en lo económico, 
social y cultural que hagan posible la formación, como en el caso de los países 
antes citados, de un pujante capitalismo rural. 


La iglesia católica es un elemento clave del entramado antimoderno irlandés, 
dándole su cimiento espiritual y, además, un conjunto de instituciones, 
especialmente en el plano educativo, donde tenía un verdadero monopolio, que 
velarán por la mantención del statu quo o, como también se lo ha llamado, “una 
estasis piadosa” (“a pious stasis”; Crotty y Schmitt 1998: 149). 


Su presencia era abrumadora en la sociedad irlandesa, ya sea de manera directa, 
con alrededor de 18.000 sacerdotes, monjas y frailes en los años 50, o a través de 
una amplia serie de organizaciones que iban desde los sindicatos católicos, la 
prensa y una multitud de colegios y establecimientos sanitarios, hasta las 
congregaciones marianas con sus 250.000 miembros y movimientos integristas 
radicales como Maria Duce. Su estatus privilegiado estaba consagrado en la 
constitución de 1937, que en su artículo 44 establecía “la posición especial de la 
Santa Iglesia Católica, Apostólica y Romana”, aunque ello no excluía la libertad 
de religión. Su lucha sectaria contra otras orientaciones cristianas fue sumamente 
consecuente y efectiva, con la exigencia explícita, formulada ya en el decreto 
papal Ne Temere de 1907, de que los hijos de matrimonios de fe mixta fuesen 
educados en la fe católica. A comienzos de la década de 1960, el 95 por ciento 
de la población de Irlanda se declaraba católica, superando así los niveles post 
independencia, y el 90 por ciento decía ir a la iglesia al menos una vez por 
semana, cosa por entonces ya bastante excepcional en el mundo occidental 
(Keogh 1996; Whyte 1980). 


A este conjunto de fuerzas conservadoras se sumaba la burocracia estatal, 


formada esencialmente en el siglo XIX y heredada de la era britanica; gran parte 
de los lideres industriales, atraidos por el proteccionismo y los subsidios que 
imperaran a partir de 1932; y, dandole su remate politico-ideolögico, el partido 
que por largo tiempo dominara la politica irlandesa: Fianna Fail. 


La via irlandesa al subdesarrollo 


En febrero de 1932, en la primera elecciön bajo un estatus de plena 
independencia y bajo el duro impacto de la crisis internacional que estall6 en 
1929, los derrotados en la sangrienta y extremadamente destructiva guerra civil 
de 1922-1923 demostraron que si bien habian perdido la guerra, habian ganado 
la paz. Fianna Fail, surgida en 1926 de los restos de la antigua IRA (Irish 
Republican Army) y liderada por Eamon de Valera, logrö una contundente 
victoria transformándose en el partido mayoritario del Dail Eireann (Cámara de 
Diputados) del parlamento irlandes, condiciön que mantendria hasta la elecciön 
de 2011. Su programa prometia la liberaciön de los presos de la IRA, la 
aboliciön del juramento de obediencia al monarca britanico, la lucha por la 
reunificaciön de la isla, una politica proteccionista de promociön industrial, una 
orientaciön autarquica del desarrollo general del pais, mas redistribuciön de 
tierras, mejoramiento de la situaciön de la vivienda y mas beneficios sociales. 


A fines de la decada de 1930, el por entonces ministro de Hacienda, Sean 
MacEntee, resumió de la siguiente manera el camino seguido por la Irlanda 
gobernada por su propio partido, Fianna Fail: 


“En un esfuerzo por hacernos cargo del problema del desempleo, hemos 
aumentado las tarifas aduaneras, hemos promovido la labranza, hemos 
subsidiado la producciön agropecuaria, hemos desarrollado la industria del 
azucar, hemos subido los precios de los productos agricolas, hemos restringido el 
empleo juvenil, hemos limitado el empleo femenino, hemos acortado las horas 
de trabajo de los empleados y les hemos dado feriados pagados, hemos 
establecido cuotas restrictivas de importaciön y hemos establecido monopolios 
de hecho. Tenemos mas ordenanzas, mas regulaciön y mas control por todas 
partes. ;Y mas desempleados!”. (Garvin 2004: 48) 


Esta orientaciön dirigista y proteccionista no era, de manera alguna, un sindrome 
exclusivamente irlandés. Por doquier se imponia una vision similar a partir del 
colapso de la economia internacional a comienzos de los afios 30, pero en el caso 
de Irlanda cobrö una enorme fuerza y amplitud por el hecho de coincidir con la 
vision predominante del nacionalismo mas militante encarnado en el partido 
gobernante y sus principales líderes, los llamados “hombres de 1916”, que 
recibieron esa denominación por haber participado de la célebre rebelión de 
aquel año. En otras palabras, “la ideología y la contingencia se combinarían para 
transformar una economía abierta de mercado en una dependiente de los apoyos 
del Estado y la sustitución de importaciones” (O Grada y O’Rourke 1993: 13). 


Las consecuencias de la política de intervencionismo estatal y desarrollo hacia 
adentro fueron múltiples. El proteccionismo industrial logró, tal como en 
muchos otros países, importantes éxitos en el corto plazo, con un fuerte 
incremento de la producción y el empleo industrial en la década de 1930. Pero 
ya hacia fines de esa década se pudo observar que esta expansión, limitada por la 
pequeñez del mercado doméstico y el poder regulatorio tanto del gobierno 
central como de las autoridades locales, había dado origen a una estructura 
industrial ineficiente, dominada por firmas pequeñas con bajos niveles de 
integración horizontal y baja productividad, tecnológicamente atrasadas y sin 
posibilidad alguna de alcanzar escalas de producción óptimas que les permitieran 
hacerse valer en los mercados internacionales. Además, las posibilidades de 
influenciar el poder regulatorio habían dado origen a una serie de situaciones de 
captura de rentas, ya sea a través de subsidios o situaciones monopólicas en los 
mercados locales o nacionales. Este rentismo, tan propio de la connivencia entre 
el poder económico y el político, donde la competencia efectiva está ausente, 
sería un hecho que, bajo el nombre de “política industrial”, perduraría en el 
tiempo incluso más allá, y en parte como sustituto, del proteccionismo aduanero. 
De hecho, todavía en los años 1983-1986 este tipo de políticas de subsidio 
representaban el equivalente al tres por ciento del PIB del país (Leddin y Walsh 
1992). 


En un análisis reciente del desarrollo de la República de Irlanda durante su 
primer siglo independiente, O Gráda y O'Rourke concluyen: 


“La industrializaciön por sustituciön de importaciones simplemente no funcionó. 
En vez de generar una economia expansiva y sustentable, menos dependiente del 
agro, habia conducido a un sector manufacturero ineficiente y altamente 
protegido, que elaboraba una variedad limitada de productos en pequeiios 
establecimientos con series cortas de producciön, ampliamente esparcidos a 
través del pais (...) Muchas firmas simplemente producian o ensamblaban bienes 
extranjeros bajo licencia, sin siquiera pensar en exportar. Practicamente ninguna 
de los centenares de empresas creadas bajo la politica de sustituciön de 
importaciones sobreviviö la liberalizaciön del comercio de los afios 60”. (O 
Gráda y O’Rourke 2021:21) 


También el desarrollo del sector rural fue influenciado de manera negativa, tal 
como se deduce del texto ya citado de Sean Mac Entee. En vez de modernizarse 
y acercarse a la frontera tecnolögica, se alejö de la misma en funciön de politicas 
de subsidio cuyo norte era aumentar el empleo atin a costa de la competitividad 
de un sector tan clave para el desarrollo irlandés como el agropecuario. 


En suma, la experiencia irlandesa era simplemente una mas de todas aquellas, 
tan comunes en América Latina, que ensayaron el camino del proteccionismo, 
los subsidios y el dirigismo estatal. Su impacto negativo no fue plenamente 
notorio hasta la década de 1950, cuando se hizo evidente que, en ausencia de 
cambios profundos, el camino seguido por Irlanda la condenaba no solo al 
subdesarrollo, sino también a un desangramiento poblacional a través de la 
emigraciön de una parte significativa de su juventud. Ese era, en el caso irlandes, 
el costo mas sensible del modelo de desarrollo hacia adentro. 


Precondiciones del despegue 


En su conocido libro de 1960, Las etapas del crecimiento econömico, Walt W. 
Rostow propuso un esquema interpretativo del proceso de desarrollo econömico 
en el que entre la sociedad tradicional y el take-off o despegue econömico media 
una fase de ruptura del antiguo statu quo y creaciön de las condiciones que haran 
posible el paso a la fase de rapido progreso econömico. Mas alla de los detalles 
de esta aproximacion, su perspectiva calza bien con la experiencia irlandesa, 


donde podemos observar una larga fase de transiciön que va desde el término de 
la Segunda Guerra Mundial hasta fines de los afios 80. Se trata de un periodo en 
el que primero se produce un cambio de mentalidad, o lo que Garvin ha llamado 
una “revoluciön cultural silenciosa” (Garvin 2004: 33), que le abre las puertas a 
un primer programa concreto de modernizaciön y busqueda del desarrollo 
económico, así como a las primeras medidas en esa dirección. Sin embargo, este 
período estará lleno de ambivalencias y fracasos económicos que conducirán a la 
crisis de los años 80, que será el catalizador de los cambios que posibilitarán, a 
partir de 1987, la sorprendente emergencia del tigre celta. 


Revolución cultural y cambio de guardia 


La postguerra es un período que preparará las condiciones políticas y culturales 
del cambio de orientación del desarrollo de Irlanda que pronto se hará evidente. 
El país comienza a experimentar el impacto de la modernidad y de un cierto 
progreso económico, a la vez que su atraso relativo se hace cada vez más 
patente, quedando de manifiesto a través de los contactos con los numerosísimos 
irlandeses que vivían en el país epicentro de la modernidad y el progreso, 
Estados Unidos. A su vez, la emigración seguirá, con su drástico lenguaje, 
demostrando las falencias y la falta de atracción sobre las nuevas generaciones 
de la Irlanda soñada por De Valera y los hombres de 1916. Así, la población de 
la Irlanda independiente alcanzará su mínimo histórico en 1961, con poco más 
de 2,8 millones de habitantes. 


En especial, los años 50 serán un momento clave tanto por los problemas 
económicos que se pondrán entonces de manifiesto, como por cambios sociales 
y culturales que fueron minando, también dentro de los dos grandes partidos 
políticos del país, Fianna Fáil y Fine Gael, la preeminencia de la visión 
tradicionalista de Irlanda. Ya a comienzos de los años 60 el destacado sacerdote 
y psicólogo Feichin O’ Doherty hablaba de una “revolución cultural” que estaba 
cambiando radicalmente tanto la vida social como el clima mental de Irlanda: 


“Nuestra sociedad se encuentra en una fase altamente cambiante en este 
momento. De hecho, estamos experimentando una revolución cultural profunda 


y de largo alcance (...) cambios de gran amplitud en la autoimagen de nuestro 
pueblo, la transiciön de una sociedad no estratificada horizontalmente a una 
altamente estratificada, de una cristiandad vivida a una sociedad post-cristiana, 
cambiando desde el interés por lo nacional a lo internacional, (...) desde la 
aceptaciön de los valores y creencias tradicionales a su rechazo total (...), desde 
la agricultura de subsistencia a una sociedad de la abundancia, desde una 
sociedad estructurada e institucionalizada en torno al campesinado a un estilo de 
vida de clase media. Y todo esto en el lapso de una o dos generaciones.” (O 
“Doherty 1963: 131) 


Este desarrollo, prometedor y frustrante a la vez, coincidirá con la retirada de los 
principales líderes de la generación de la independencia y con un cambio de 
guardia político que llevará al poder a hombres mucho menos asociados con la 
visión idílico-pastoril de la vieja generación y mucho más con la vida urbana y la 
modernidad. En 1957 De Valera anunció su retirada como líder de Fianna Fáil y 
jefe del gobierno, cosa que se concretó en 1959 cuando el puesto de Presidente 
de Irlanda quedó disponible. Su lugar será ocupado por su ministro de Industria 
y Comercio, Seán Lemass, que si bien era uno de los hombres de 1916 y 
fundador del partido en 1926, representaba una visión desarrollista, más 
moderna y urbana o dublinesa -Lemass era oriundo de Dublín- que inspirará la 
reorientación de una Irlanda que ahora se planteará la falta de crecimiento 
económico y la superación de su atraso relativo como los problemas prioritarios 
a resolver (Horgan 1997). 


Se trata, sin embargo, de un hecho que no puede dejar de sorprender, ya que el 
mismo Lemass había sido, como joven ministro de Industria y Comercio, el 
arquitecto del giro proteccionista de 1932. De hecho, uno de los pasos decisivos 
de la reorientación económica irlandesa impulsada por Lemass en los años 50 
fue la abolición de las leyes de control de los industriales (Control of 
Manufacturers Acts), que él mismo había elaborado en 1932 y 1934 con el 
propósito de asegurar que las industrias que se desarrollasen con ayuda de la 
protección aduanera fuesen controladas por irlandeses. Esta legislación 
restrictiva de la inversión extranjera sería ahora reemplazada por una de las 
legislaciones más permisivas y generosas del mundo para con esas inversiones. 


En busca del desarrollo economico 


La direcciön de la reorientaciön econömica que Irlanda necesitaba quedó 
definida en dos documentos de gran trascendencia presentados en mayo y 
noviembre de 1958 por el secretario del Ministerio de Hacienda, Thomas K. 
Whitaker: Desarrollo Econömico y Programa de Expansiön Econömica, que 
constituyeron el nücleo de las propuestas que Lemass impulsaria a partir de 
1959. 


El diagnóstico de Whitaker en Desarrollo Económico era categórico: “La 
emigración y el desempleo masivos todavía persisten. La población está 
disminuyendo, el ingreso nacional está aumentando de manera más lenta que en 
el resto de Europa”. El camino a seguir para revertir esta situación era también 
claro: había que abandonar el proteccionismo, abrirse al mundo, tanto en lo 
relativo al comercio como, en especial, a las inversiones, y ser competitivos a 
nivel global: 


“La posibilidad de un comercio más libre en Europa comporta inquietantes 
consecuencias para algunas industrias irlandesas y plantea problemas especiales 
de adaptación y ajuste. Se hace necesario un replanteamiento de las perspectivas 
industriales y agrícolas futuras. Parece claro que, antes o después, la protección 
deberá desaparecer y el desafío del comercio libre deberá ser aceptado. No 
existe, en realidad, ninguna otra posibilidad para un país que quiera mantenerse 
materialmente a la altura del resto de Europa. Sería una política 
desesperanzadora el aceptar que nuestros costos de producción deban ser 
permanentemente más altos que los de otros países europeos, ya sea en la 
industria o en la agricultura.” (Whitaker 1958a: punto 5) 


Se trataba, sin embargo, de un desafío que iba mucho más allá de lo económico. 
Uno de los párrafos iniciales del Programa de Expansión Económica describe de 
la siguiente manera la amplitud de la búsqueda que Irlanda estaba iniciando: 


“Nuestros problemas no serän resueltos mediante un simple incremento de las 
inversiones de capital productivo, ya sean publicas o privadas. El capital es una 
condición precedente pero no suficiente del progreso económico. Se requiere 
más: la adopción de mejores métodos y tecnologías, el relajamiento de las 
prácticas restrictivas, una elevación general del nivel de la educación técnica, 
estimular nuevas ideas, etc.” (Whitaker 1958b: 8-9) 


Los cambios venideros serán, en general, paulatinos y no siempre consecuentes, 
excepto en un terreno: el fomento a la inversión extranjera directa con la 
finalidad de transformar a Irlanda en una plataforma de exportación industrial 
hacia el resto de Europa. Las primeras medidas para incentivar tributariamente la 
inversión extranjera se tomarán ya en 1956 y en 1958, liberando totalmente ese 
año a las ganancias derivadas de las exportaciones del pago de impuestos, lo cual 
se extendió a un período de quince años. Esta orientación fue respaldada por un 
amplio consenso político, pero bajo la condición de que la producción se 
dirigiese hacia el exterior y no pusiese en peligro ni discriminase a las industrias 
de propiedad irlandesa. Pero esta decisión no fue bien vista por la Comunidad 
Económica Europea, argumentando que se trataba de una medida esencialmente 
discriminatoria. Negociaciones posteriores entre este organismo y el gobierno de 
Irlanda condujeron al establecimiento de una tasa de impuesto a las utilidades de 
10% durante un período de veinte años, pero aplicable a toda la industria 
manufacturera y no solo a aquella fracción orientada a las exportaciones. 


Este proceso de atracción de la inversión extranjera tuvo lugar en un marco 
institucional ad-hoc creado con este propósito, como lo fue la Agencia de 
Desarrollo Industrial (Industrial Development Agency, IDA) fundada en 1949. 
Este organismo estatal fue el encargado de atraer inversión extranjera a Irlanda, 
ofreciendo subsidios a través de aportes de capital, de instalaciones para operar, 
de programas de entrenamiento para capacitar trabajadores y de fondos para 
realizar proyectos de I+D. 


Las inversiones estadounidenses fueron especialmente bienvenidas a fin de 
disminuir la dependencia económica respecto de Gran Bretaña, ganándose así el 
apoyo entusiasta de los sectores más militantemente antibritánicos representados 
por Fianna Fail (Barry y O'Mahony 2017). Cabe señalar que hasta esa fecha 
existían restricciones a la participación de extranjeros en la propiedad de las 
empresas irlandesas, las cuales en este nuevo marco fueron flexibilizándose en 


forma paulatina hasta su extinciön en 1964. 


El impacto inicial de estas y otras medidas de estimulo sera solo limitado, pero 
ira cobrando vigor en la medida que Irlanda desmantela el proteccionismo, gana 
acceso a mercados internacionales cada vez mas amplios —como lo hara 
mediante la firma del tratado de libre comercio con Gran Bretafia en 1966-, y 
sobre todo con la incorporación a la Comunidad Económica Europea en 1973. 
Ya en 1975 existian mas de 450 firmas extranjeras instaladas en Irlanda, cuya 
producciön equivalia a dos terceras partes de la producciön total del sector 
industrial del pais (Dorgan 2006). Sin embargo, segün los datos del Banco 
Mundial, el flujo neto anual de inversión extranjera se mantenía aún en niveles 
modestos, que excepcionalmente se acercaban o superaban el 2 por ciento del 
PIB, mostrando, además, una clara tendencia a descender entre 1978 y 1989, 
llegando a ubicarse por debajo del 1 por ciento del PIB a partir de 1983. 


Esta constatación es importante, ya que indica que no basta con aplicar medidas 
tributarias, por generosas que sean, para atraer cantidades más sustanciales de 
inversión foránea. Solo cuando Irlanda adoptó severas medidas de estabilización 
macroeconómica y austeridad fiscal logrando, además, establecer un sistema 
armonioso de relaciones laborales, se dieron las condiciones para que el tigre 
celta pudiera entrar en escena. En definitiva, la generación de un ambiente de 
certidumbre —por encima de las medidas específicas que se implementaron- fue 
fundamental para que Irlanda se consolidara como un polo de atracción de 
inversiones extranjeras. Y lo que había detrás de esto era, obviamente, un 
consenso bastante mayoritario respecto del nuevo enfoque que estaba orientando 
las decisiones en materia de políticas públicas. 


La paulatina generación de espacios para una mayor participación del sector 
privado en sectores que hasta la fecha estaban reservados al Estado —como era el 
caso de la industria de telecomunicaciones y de la energía—, así como la menor 
relevancia que pasaron a tener los “planes de desarrollo económico” que 
elaboraba el Gobierno, alimentaron también el despertar del tigre celta. Todo 
esto, en un contexto en el que había pleno respeto al derecho de propiedad y el 
país funcionaba bajo un ordenamiento institucional caracterizado por el imperio 
de un estado de derecho. 


Finalmente, cabe destacar una de las reformas más trascendentales que impulsó 
Lemass: la de la educación, tanto en cuanto a su orientación como a su 
extensión. Apoyada en un importante informe de la OCDE titulado Inversión en 


educacion de 1965, la reforma que entrö en vigor en 1967 cambiaba el sentido 
mismo de la educaciön, cuyo propösito dejaba de ser “el construir una 
comunidad religiosa y humanista” para pasar a ser el de “producir miembros 
formados y productivos de una economia”. Asi, el ideal del “patriota piadoso” 
era complementado o incluso reemplazado por el del “aportador util al bienestar 
material de la comunidad” (Garvin 2004: 18). 


En otras palabras, la isla de los santos y los doctores iniciaba su transformaciön 
en la isla de los técnicos y los ingenieros. Con esa finalidad se expandiö la 
formación técnica y toda la educación secundaria se hizo gratuita, tal como el 
transporte para llegar a los establecimientos educacionales. Fue un paso decisivo 
en un país donde ya a la edad de 16 años solo un 36 por ciento de los jóvenes 
seguía estudiando. El gasto público en educación pasó de 3,05 por ciento del PIB 
en 1961-1962 a 6,29 por ciento en 1973-1974, superando largamente en 1980 el 
porcentaje de gasto del Reino Unido, Francia, Alemania, Italia y España (Tanzi y 
Schuknecht 2000). Por otra parte, el número de alumnos de la educación 
secundaria prácticamente se triplicó en la década de 1970 en relación a su 
número en 1960 (O’Reilly 2012). Considerando toda la población adulta, el 
porcentaje de personas con algún tipo de educación secundaria casi se duplicó 
entre 1971 y 1991, pasando de 32,1 a 61,5 por ciento. A su vez, el porcentaje de 
adultos con educación superior completa se triplicó entre 1970 y 1990, pasando 
de 3,2 a 10,6 por ciento, lo que superaba los niveles de Francia, Alemania y el 
Reino Unido". Este fue, dada la importancia clave del capital humano, uno de 
los mayores aportes al gran crecimiento futuro de la economía irlandesa. 


Fracasos de la planificación y el keynesianismo 


El surgimiento del tigre celta tardará más de lo necesario debido a una serie de 
errores de visión y política económica que, junto a presiones desestabilizadoras 
provenientes del mercado laboral, llevarán al país a una fuerte crisis económica 
y a experimentar una nueva Ola de emigración durante los años 80. Por una 
parte, se observa una excesiva confianza, muy propia de la época, en la 
capacidad del Estado de conducir la actividad económica mediante la así 
llamada “planificación indicativa”. Por otra parte, y más grave aún, los 
problemas derivados de las crisis del petróleo de 1973 y 1979 se enfrentaron con 


una politica contraciclica de corte keynesiano que generö una insostenible 
espiral de gasto, déficit y deuda publica. Finalmente, el funcionamiento del 
mercado laboral daba pie a un incremento de los costos laborales que minaba la 
competitividad irlandesa. 


El rol del Estado como promotor y planificador del desarrollo econömico fue 
una de las ilusiones mas significativas de la postguerra, surgida del potente 
accionar de los Estados durante el conflicto bélico. Los paises comunistas 
aplicaban una planificaciön central plena, mientras que muchas democracias 
occidentales adoptaron, siguiendo el ejemplo del Commissariat général du Plan 
establecido por Charles de Gaulle en enero de 1946, formas mas blandas de 
planificaciön. En esta vision el Estado se transformaba en el gran guia de la 
actividad económica nacional, señalando objetivos a cumplir, realizando 
cuantiosas inversiones y generando diversos estímulos para movilizar la 
actividad privada en la dirección indicada. Todo ello supone la preeminencia 
estatal en cuanto a conocer mejor que nadie las circunstancias y condiciones para 
desarrollar exitosamente la economía y se articula como un intento de 
reemplazar o modificar las señales del mercado mediante señales políticas. 
También supone la capacidad del Estado de generar mayor actividad económica 
y, especialmente, reducir el desempleo mediante una política expansiva de gasto 
fiscal acorde con las ideas keynesianas de la época. 


Esta fue la visión adoptada por Irlanda desde el Programa de expansión 
económica de Thomas K. Whitaker, que bajo el nombre de First Programme for 
Economic Expansion, 1958-1963 fue transformado en el plan orientador del 
desarrollo irlandés durante esos años. Luego será seguido por nuevos planes y 
una espiral de gasto fiscal que terminó justificando plenamente la célebre frase 
“Keynes había llegado a Kinnegad”!!5, Ya el segundo plan (1964-1970) fue 
abandonado a medio camino por el evidente contraste entre sus predicciones y la 
realidad. El último de estos planes, que era más un programa de estabilización 
que otra cosa y que llevaba el sintomático título de Construyendo sobre la 
realidad, fue lanzado en 1984. Ese plan, que iba de 1985 a 1987, “marcó el fin de 
la experimentación irlandesa con la planificación económica. Esta 
experimentación es un recordatorio de que poner y alcanzar metas de 
crecimiento detalladas a mediano plazo para una economía pequeña es un 
ejercicio difícil, para no decir totalmente carente de sentido” (Ó Gráda y 
O’Rourke 1993:17). 


Este experimento con el ilusionismo estatista y la indisciplina fiscal dejó, sin 


embargo, mucho mas que una importante lecciön sobre las limitaciones de la 
planificaciön y el intervencionismo estatal. Su resultado final fue un pais sumido 
en una profunda crisis en los afios 80, que por ello recibiö el apelativo de 
“década perdida”, con un desempleo superando el 16 por ciento de la fuerza 
laboral, un gasto publico que excedia el 40 por ciento del PIB y una deuda fiscal 
desbocada que casi alcanzó un 130 por ciento del PIB, y cuyo servicio consumia 
una quinta parte del gasto público a mediados de los años 80. 


Los dos diagramas siguientes nos dan una vision de la dramatica evoluciön del 
gasto fiscal, el pago de intereses por la deuda publica y el desempleo entre los 
años 1973 y 2000. En el gráfico VI.4 vemos con claridad la respuesta expansiva 
a las dos crisis del petröleo (de 1973 y 1979) y, a partir de 1988, la drästica 
correcciön a la baja que sera uno de los ejes de la fase de crecimiento econömico 
acelerado iniciada por entonces. El grafico VI.5 presenta la evoluciön de la tasa 
de desempleo, que, tal como se observa, escaló hasta llegar al 17 por ciento en 
1985 y solo a partir de los años del “despertar celta” inició un trayectoria 
claramente descendente hasta ubicarse bajo el 5 por ciento el año 2000. 


Gráfico VI.4 
Evolución del gasto público irlandés (1973-2000) 
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Fuente: Banco Mundial (2022). 
Grafico VI.5 


Evoluciön de la tasa de desempleo en Irlanda (1973-2000) 
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Fuentes: Banco Mundial (2022) y Banco Central Europeo (2022). 


Otro factor importante para explicar los problemas de los afios 80 que debian ser 
superados para poder dar paso a una fase de crecimiento sostenido era el 
mercado laboral y la estructura de negociaciones colectivas imperantes, que 
llevö a una fuerte alza salarial comparativa desde mediados de los afios 60. Asi, 
los costos laborales pasaron de representar algo menos de dos tercios de los 
costos laborales imperantes en Gran Bretaña, a superarlos a mediados de los 
años 80, a pesar de que el PIB per cápita de Irlanda era significativamente 
inferior al británico en esos años y de la elevada tasa de desempleo que 
prevalecía en ese momento (Gerald et al. 2008: Figura 2.15). 


La razón de esta inflación de costos laborales debe buscarse en las formas de 
organización del mercado de trabajo, cuya principal característica era una 
combinación desestabilizadora entre negociaciones centrales y locales que, 
según Ó Grada y O’Rourke (1993: 35), habría producido “lo peor de esos dos 
mundos”. Ello se vio agravado por el colapso de las negociaciones centrales en 
1982, las que no serían restablecidas hasta 1987. 


Usando la conocida elaboración teórica de Lars Calmfors y John Driffill, Irlanda 
estaría en un nivel intermedio, el más perjudicial, en cuanto a la organización de 
los actores del mercado de trabajo. De acuerdo con los planteamientos realizados 
por Mancur Olson en 1982, “los intereses organizados pueden ser más dañinos 
cuando son lo suficientemente fuertes como para causar disrupciones mayores, 
pero no lo suficientemente amplios como para tener que soportar una fracción 
significativa de los costos que sus acciones en beneficio propio le imponen a la 
sociedad” (Calmfors y Driffill 1988:15). Este sería el caso irlandés, donde el 
costo de la inflación salarial sería no solo un enorme desempleo, sino también 
una gran emigración neta, que hacia fines de los 80 superaba las 40.000 personas 
al año. 


EL TIGRE CELTA ENTRA EN ESCENA 


La representaciön de los afios 80 como una década perdida capta, sin duda, el 
conjunto de severos problemas que aquejaban por entonces a la repüblica 
irlandesa, pero deja de lado algo fundamental: el proceso de maduraciön mental 
y politica que crearia las condiciones del espectacular vuelco que pronto se 
produciria. En ese sentido, se trata también de una “década ganada”, aunque lo 
fuese duramente, como acostumbran a ser esos momentos fundacionales donde 
la profundidad de la crisis y la desesperanza terminan generando una potente 
voluntad de cambio. Para recuperar a la Irlanda que podía soñar con un futuro 
mejor habia que cambiarlo todo, aunque fuese con el deseo de que, en lo que 
importa, nada cambiase. En pocos afios algunos estarian hablando, con modestia, 
de la “liebre irlandesa”!!6, mientras que muchos otros hablarían del “tigre celta”, 
como si fuese un lejano pariente de los paises estrella del este asiático. 


El retorno de Fianna Fail 


El partido de Eamon de Valera y los “guerreros del destino” ha sido la clave de 
los grandes cambios en el desarrollo de la Irlanda independiente. En 1932 dieron 
el viraje hacia el proteccionismo y la sustituciön de importaciones; en 1959 
recuperaron la dimension del crecimiento econömico en clave keynesiana y 
planificadora; y, finalmente, en 1987 ajustaron cuentas con todo lo anterior y le 
abrieron las puertas al tigre celta. 


En las elecciones del 17 de febrero de 1987 Fianna Fail obtuvo 44,2 por ciento 
de los votos, lo que estaba en linea con los resultados habituales del partido, pero 
el partido gobernante durante los últimos cinco afios y su oponente histörico, 
Fine Gael, pagó los costos politicos de la crisis sufriendo una fuerte derrota y 
quedando por debajo del 30 por ciento de los sufragios. De esta manera, el lider 
de Fianna Fail, Charles Haughey, pudo formar un gobierno de minoria el 10 de 
marzo. 


El programa electoral del partido habia puesto el acento sobre cinco aspectos: 
ante todo, la necesidad de recuperar el crecimiento econdmico™’; luego, contener 
primero y disminuir después el gasto fiscal, reducir la carga tributaria de los 
trabajadores, llegar a un acuerdo nacional tripartito sobre el funcionamiento del 
mercado laboral y, finalmente, profundizar la orientación exportadora y pro- 


inversión extranjera, especialmente en áreas de alta tecnología. 


El nuevo gobierno se volcó con fuerza hacia dos frentes clave para estabilizar la 
economía del país. Por una parte, la austeridad fiscal, aplicando con creces las 
duras medidas ya acordadas por el gobierno anterior y severamente criticadas 
previamente por Fianna Fáil, y, por otra parte, la concretización de un acuerdo 
nacional tripartito sobre el funcionamiento del mercado de trabajo. 


En el primer ámbito, entre 1987 y 1989 el gasto fiscal cayó aproximadamente un 
12 por ciento, pasando de representar el 44,7 por ciento del PIB a un 35,2 por 
ciento. En el ámbito laboral también se lograron resultados significativos con la 
firma, en octubre de 1987, del Programa de Recuperación Nacional acordado por 
los sindicatos, las organizaciones de los empresarios y el gobierno. Este fue el 
inicio de una larga serie de pactos conocidos como “social partnerships” que 
sentaron, de manera voluntaria, el marco de funcionamiento del mercado laboral 
de Irlanda. Su contenido esencial puede ser resumido así: paz en el mercado de 
trabajo, aumento moderado de los salarios, disminución del impuesto al 
ingreso!!8, austeridad fiscal y reducción del empleo público a fin de contener la 
inflación y los desequilibrios fiscales. El punto decisivo del acuerdo fue la 
moderación salarial!*”, limitándose los aumentos salariales a un máximo de 2,5 
por ciento al año hasta 1990, es decir, por debajo de las expectativas de 
inflación. Cabe recordar que a comienzos de los años 80 la tasa de inflación 
llegó a superar el 20 por ciento anual, ubicándose por debajo de 5 por ciento solo 
a partir de 1985. Bajo este modelo —no exento de críticas por el carácter 
centralizado de las decisiones, lo cual causó un perjuicio a las empresas de 
menor tamaño cuya productividad no era suficiente para poder soportar ese 
aumento, por modesto que fuese-, en definitiva lo que se negoció fue una 
moderación salarial a cambio de menores impuestos y mayores beneficios de 
otra índole. Con ello se logró poner freno a la fuerte escalada previa de los 
salarios industriales. 


Un tercer hecho de gran importancia debe ser destacado en este contexto. La 
orientación seguida y las medidas adoptadas por el gobierno de Fianna Fáil 
provocaron uno de los cambios más significativos en la historia política 
irlandesa que aseguró la continuidad, más allá de los avatares electorales, de la 
nueva política. El 2 de septiembre de 1987, Alan Dukes, el nuevo líder de Fine 
Gael, el partido que desde la guerra civil había sido el antagonista permanente de 
Fianna Fail, anunció el apoyo al rumbo tomado por el gobierno por considerar 
que iba en la dirección correcta y beneficiaba a la nación, como lo expresó en el 


discurso que ese día pronunció en la Camara de Comercio de Tallaght!”°. 


Un cambio importante ocurrido durante este periodo, que va mas alla de lo 
puramente anecdötico, es lo referido al sector de las telecomunicaciones. La 
mala calidad del servicio ofrecido por el organismo estatal a cargo de esta ärea — 
el Departamento de Correos- se transformó en un cuello de botella para las 
empresas extranjeras que buscaban instalarse en el pais, situaciön que se la 
hicieron ver a la agencia promotora de estas inversiones (la IDA). Un primer 
paso para cambiar la situaciön consistió en la creaciön de una entidad estatal 
organizada bajo la forma de una empresa, para cuya direcciön se contrató al 
maximo ejecutivo de la firma IBM en Irlanda, y en una inyecciön de recursos 
orientada a financiar un ambicioso plan de desarrollo. En el marco de la mayor 
competencia que estaba impulsando la Comunidad Europea en el sector, la 
empresa irlandesa logrö adecuarse a los nuevos desafios y de esa forma los 
servicios de telecomunicaciones mejoraron en forma importante, generando asi 
un cambio significativo no solo para los consumidores irlandeses, sino también 
para la inversion extranjera en general, al empezar a disponer de una red acorde 
con sus necesidades. Tal como lo senala Burnham (2003), esta experiencia tuvo 
gran incidencia en cuanto a que permitió “descubrir la magia del mercado”, 
generandose un importante cambio de actitud en el gobierno en este tema. Si 
bien la empresa estatal de telecomunicaciones no fue privatizada hasta el año 
1999, el mejoramiento que se manifestó al cambiar su orientación, habiendo 
debido adecuarse a un contexto de mayor competencia en los servicios 
internacionales, abriö la puerta para introducir cambios en otros sectores. 
Ejemplo de eso fue lo ocurrido en el sector de la aeronavegacion comercial, 
donde la tradicional empresa estatal Air Lingus debió someterse a la 
competencia de Ryanair, empresa creada luego de la apertura de ese mercado, lo 
que se tradujo en una reducciön de tarifas que en algunos casos superö el 50 por 
ciento. 


Finalmente, cabe destacar una evoluciön institucional generalizada hacia 
mayores niveles de libertad econömica que se aceleró a comienzos de los 2000. 
De esta manera, Irlanda se transformö ya el afio 2001 en uno de los tres paises 
con mayor libertad econömica del mundo según el Indice de Libertad 
Economica de Heritage Foundation, lo que constituye una progresiön 
extraordinaria para un pais que apenas cinco años antes habia estado en el lugar 
25 (Global Economy 2022). 


El gran salto irlandés 


Estas fueron las grandes coordenadas que fundaron dos décadas de 
extraordinario crecimiento, con un promedio anual de incremento del PIB de 6,3 
por ciento entre 1987 y 2007, que le permitieron a Irlanda pasar de ser uno de los 
paises mas pobres de Europa Occidental a transformarse en uno de los mas ricos, 
junto a Noruega y Luxemburgo. Pero también confluyeron algunos factores 
externos que facilitaron el éxito irlandés, como los fondos europeos de cohesión 
que propulsaron las inversiones en infraestructura y, de manera aún más 
significativa, la profundización de la colaboración económica dentro de la Unión 
Europea, con la entrada en vigor del Mercado Único Europeo el 1 de enero de 
1993. 


La respuesta de los inversores extranjeros, en especial de los de Estados Unidos, 
a este conjunto de condiciones favorables para potenciar la plataforma 
exportadora irlandesa no se dejó esperar. Así, el flujo neto de inversiones 
extranjeras directas pasa de menos del uno por ciento del PIB de Irlanda a 
mediados de los años 80 a más del dos por ciento durante la primera mitad de los 
años 90, para subir de manera vertiginosa entre 1998 y 2000, cuando llega a 
alcanzar el 25,8 por ciento del PIB (Banco Mundial 2022). Simultáneamente, las 
exportaciones hacia los países de la Unión Europea se multiplican 3,5 veces 
entre 1995 y 2007 y el porcentaje del conjunto de las exportaciones en relación 
al PIB crece hasta niveles superiores al 80 por ciento, cuociente que en la década 
siguiente superaría el 100 por ciento (Barry y Bergin 2019, Banco Mundial 
2022). En materia de empleo, de acuerdo a las estimaciones realizadas por la 
agencia gubernamental para el desarrollo económico Forfás a partir de encuestas 
realizadas a la comunidad empresarial, aproximadamente el 70 por ciento de los 
nuevos puestos de trabajo que se crearon en la década de los 90 tuvo lugar en 
empresas extranjeras, en especial aquellas orientadas a la fabricación de bienes 
transables internacionalmente y en servicios financieros. Además, cabe agregar 
que la modernización del sector de las telecomunicaciones se tradujo en una 
reducción significativa en los costos de operar desde Irlanda y ello facilitó, a su 
vez, el surgimiento de startups locales, especialmente en el ámbito de la industria 
del software y de todo aquello que podía realizarse en forma digital, lo cual 
indudablemente dinamizó la inversión doméstica (Burnham 2003). 


En este contexto, cabe destacar la gran ventaja comparativa derivada de tener un 


sector público que ha sido definido como “honesto y competente” (O Grada y 
O’Rourke 2021:30)12, Especial mención merece la ya mencionada Agencia para 
el Desarrollo Industrial, establecida en 1949 y transformada en 1994 en un ente 
dedicado exclusivamente a atraer y dar apoyo a las inversiones extranjeras. Si 
bien esta agencia fue creada dentro del esquema proteccionista de 
industrializaciön por sustitución de importaciones, evolucionó en los años 50, no 
sin conflictos con el ministerio del que dependía, hacia la promoción de un 
modelo de “industrialización por invitación”, en el que las inversiones 
extranjeras, atraídas mediante generosas exenciones tributarias como las creadas 
en 1956 y 1958, jugaban un papel clave (Barry y Ó Fathartaigh 2015). 


Otro aporte significativo ha sido una política pública que promueve, mediante 
fuertes incentivos fiscales que entraron en vigor en 2004, las inversiones del 
sector privado en investigación y desarrollo!??, fortaleciendo al mismo tiempo las 
instituciones de educación superior, que juegan un rol clave en la formación de 
la fuerza de trabajo altamente calificada que es necesaria para un tipo de 
desarrollo como el irlandés, liderado por empresas transnacionales que se 
desenvuelven en sectores tecnológicos de punta. En este sentido cabe hacer 
mención a la creación en el año 2000 de la Fundación para la Ciencia en Irlanda 
(SFI, por su sigla en inglés), entidad encargada de promover la formación de 
Capital humano en el país —especialmente en las áreas de la ciencia y de la 
ingeniería—, apoyar la innovación a través del Fondo de Prospección Tecnológica 
que administra y promover alianzas entre las instituciones que participan en la 
generación de conocimiento y desarrollo tecnológico. El resultado ha sido 
notable, especialmente en lo referente a la formación superior, teniendo hoy los 
niveles más altos de educación superior de Europa, tanto en el conjunto de su 
población adulta como, aún más, entre aquella de 25 a 34 años, donde solo se ve 
superada por Corea del Sur y Japón a nivel mundial (OECD 2021). Es 
interesante notar que las instituciones de educación superior, que cuentan con un 
amplio financiamiento público, gozan de altos niveles de autonomía para perfilar 
y evaluar sus propios proyectos educativos. En definitiva, esto le ha permitido a 
Irlanda contar con una fuerza laboral altamente capacitada, requisito 
fundamental para poder ser exitosos de cara a los desafíos que impone la 
economía del conocimiento. 


Estos y otros esfuerzos condujeron a la formación de un “sistema nacional de 
innovación” altamente dinámico cuya importancia y algunos de sus principales 
componentes fueron resumidos por Frank Barry en 2007 de la siguiente manera: 


“De manera creciente, las firmas multinacionales estan estableciendo actividades 
de I+D en el exterior donde las condiciones existentes hacen mas probable el 
surgimiento de innovaciones. Esta probabilidad depende del ‘sistema local de 
innovacion’, es decir, del proceso mediante el cual las instituciones del sector 
privado y el püblico, las empresas y las politicas nacionales, interactüan y 
convergen para generar innovaciones. El reconocimiento de la importancia de 
desarrollar un sistema irlandés de innovaciön fue consagrado con el lanzamiento, 
en la forma de un libro blanco al respecto, del primer plan del gobierno irlandés 
sobre ciencia, tecnologia e innovaciön en 1996. Las inversiones en estas áreas se 
incrementaron cinco veces bajo el Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006. Otras 
iniciativas consistieron en el lanzamiento del Programa para la investigaciön en 
instituciones de nivel terciario (que creö 24 centros de investigaciön, asi como 
una serie de programas en los campos de la genömica humana y la fisica 
computacional), el financiamiento por parte de la Science Foundation Ireland de 
cinco asociaciones entre instituciones educativas de tercer nivel y empresas, y la 
introducciön, en la ley presupuestaria de 2004, de un crédito tributario de 20 por 
ciento para las inversiones en I+D.” (Barry 2007: 213) 


El resultado de todo este amplio conjunto de iniciativas y esfuerzos fue 
espectacular y, tal como ya se sefialó, hizo posible un crecimiento anual 
promedio de 6,3 por ciento en el PIB entre 1987 y 2007. Sin embargo, cabe 
hacer notar en este contexto los problemas de mediciön del crecimiento que las 
remesas de ganancias y la politica de precios internos de las compañías 
transnacionales instaladas en Irlanda han generado, produciendo un 
sobredimensionamiento en la contabilidad del ingreso país. Cabe señalar que el 
PIB considera la totalidad de la producción generada al interior del país, pero 
cuando un porcentaje significativo del valor generado abandona el país como 
remesas de utilidades el ingreso efectivo que queda puede ser sustancialmente 
más bajo. En su momento esto tuvo serias consecuencias, ya que generó un 
optimismo desmedido y una evaluación errónea de la capacidad de 
endeudamiento irlandesa!?3. De hecho, la discrepancia entre ambas mediciones 
es muy significativa y crece con el tiempo, pasando del 14,3 al 23,2 por ciento 
entre 1995 y 2007. En 2020 habría llegado a 33,8 por ciento según las 
estadísticas del Banco Mundial (2022), 


Para evitar esta distorsiön estadistica, en el grafico siguiente se utiliza el ingreso 
nacional bruto (INB) de Irlanda!®, comparändolo, para tener un punto de 
referencia, con el promedio de los paises de la OCDE. Como se puede observar, 
el crecimiento acumulado de Irlanda en estos doce afios que van de 1995 a 2007, 
es de 71,2 por ciento. Respecto de la OCDE, el INB de Irlanda pasa de estar 10 
por ciento por debajo del ingreso promedio de la organizaciön, a superarlo en 
algo mas de un 20 por ciento. Esta diferencia se ampliaria luego dramäticamente 
hasta alcanzar un 62,9 por ciento en 2021 (Banco Mundial 2022). 


Grafico VI.6 
Comparaciön evoluciön del INB per capita de Irlanda y la OCDE* 


(1995-2007) 
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* Dolares internacionales constantes de 2017 de igual poder adquisitivo. Fuente: 
Banco Mundial (2022). 


Entre los efectos mas significativos de la expansiön econömica irlandesa cabe 
destacar el aumento registrado en la poblaciön total, la que se incrementa un 42 
por ciento entre 1991 y 2021, revirtiendo asi de manera definitiva una tendencia 
secular de la historia irlandesa. Aün mas espectacular fue el aumento del empleo, 
que pasa de 1,1 a 2,1 millones de personas ocupadas entre fines de los afios 80 y 
2007. Su base fue un fuerte aumento del empleo femenino y la inmigraciön, que 
ha hecho que la poblaciön residente nacida fuera del pais präcticamente se 
cuadruplique entre 1991 y 2021, acercandose al millön de personas e 
incorporando un importante contingente de europeos del este, asi como 
contingentes menores de asiáticos y africanos*”, Así, el país europeo 
históricamente más marcado por la emigración se ha transformado en un país de 
inmigración. 


Un aspecto que cabe recalcar en este contexto es que el crecimiento económico 
impulsado por las inversiones extranjeras no tuvo que ver únicamente con 
cambios en la política tributaria, si bien el sistema impositivo fue un factor 
crítico que favoreció el despegue irlandés. El régimen vigente, con una tasa de 
10 por ciento para las manufacturas, había sido establecido en 1981 y luego 
extendido también a los servicios financieros para no residentes ubicados en 
zonas especiales como Custom House Docks Area en Dublín. Este régimen solo 
cambiará a partir del 1 de enero de 2003 cuando se pasa a aplicar una tasa 
general de 12,5 por ciento para las ganancias derivadas de todo tipo de actividad 
económica regular (trading profits)”. 


Si bien la discusión académica acerca del efecto que ejerce la tributación en las 
empresas —y en sus accionistas— respecto de la tasa de inversión es un debate en 
desarrollo, con argumentos en una y otra dirección, lo concreto es que el 
malestar que ha manifestado la mayoría de las economías industrializadas en 
contra de la política seguida por Irlanda en esta materia, acusándola de utilizar 
una herramienta con características de “competencia desleal” para atraer 
inversión extranjera —y que durante el año 2021 se tradujo en un acuerdo para el 
establecimiento de una tasa mínima de 15%-, constituye un testimonio 
indesmentible de que el tema tributario sí es relevante. 


Junto con el tema del impuesto corporativo, Irlanda también redujo la tasa de 
impuesto a las ganancias de capital de 40 a 20 por ciento (con excepciön de 
aquellas producidas con motivo de la transacciön de propiedades), y en lo 
referido a la tributaciön a las personas la tasa marginal aplicable a los sectores de 
mas altos ingresos se reduce a 42 por ciento (Burnham, 2003). Con todo, es 
obvio que no basta con una tasa de impuesto corporativo o personal baja para 
estimular el desarrollo econömico de un pais. Para que la misma se transforme 
en una palanca de progreso debe coincidir con una serie de condiciones, tanto 
institucionales como materiales y comerciales, como las que hemos resaltado 
previamente, y que van desde la estabilidad macroeconömica y politica, un 
capital humano de alta calidad comparativa y buenas condiciones en lo 
respectivo a la infraestructura, hasta un entorno regulatorio favorable al 
emprendimiento y el acceso a amplios mercados. 


La crisis 


La extraordinaria bonanza que imperö durante un par de décadas fue seguida por 
un profundo colapso econömico el afio 2008 que derivö en graves problemas 
posteriores. Fue el momento en que muchos lamentaron, especialmente quienes 
tuvieron que soportar el costo de la crisis, mientras que otros, desde posiciones 
criticas a la expansion global de la economia de mercado, celebraron la aparente 
muerte del afamado tigre celta. El poster child del capitalismo globalizado se 
transformó, en cosa de meses, en su problem child, un ejemplo admonitorio para 
muchos de los peligros letales que inevitablemente conllevaba el “orden 
neoliberal” imperante. 


Para entender la profundidad que la crisis internacional adopta en Irlanda hay 
que hacer notar que, si bien la misma se desencadena como una consecuencia 
directa de la quiebra de Lehman Brothers en Estados Unidos en septiembre de 
2008, existe un componente doméstico clave que explica su extraordinaria 
virulencia!?, Una de las características más notorias de la Irlanda de fines de los 
años 90 era su pobre situación habitacional, disponiendo del menor stock de 
viviendas per capita de la Union Europea. Ello hizo que el bienestar creciente de 
su poblaciön diese origen a una extraordinaria demanda por mas y mejores 
viviendas. Como consecuencia, el stock de viviendas pasó de 1,2 millones en 


1991 a 1,4 millones en 2000 para luego dar un salto a 1,9 millones en 2008. 
Simultaneamente, los precios de las viviendas se cuadruplicaron entre 1996 y 
2007, superando largamente el incremento que experimentaron en otros paises, 
con un elevado componente de especulaciön inmobiliaria. Esta enorme 
expansion habitacional, a precios cada vez mas altos, se basö en un 
extraordinario nivel de endeudamiento, financiado inicialmente con fondos 
domésticos y, a partir de 2003, con un gran flujo de fondos europeos. Esta era la 
época de tasas reales de interés muy bajas o incluso negativas que siguió a la 
introducción del euro, así como a una gran facilidad para endeudarse, 
especialmente si se trataba de bancos domiciliados en lo que era la economía 
más pujante de Europa. El endeudamiento internacional de los bancos irlandeses 
pasó así de 15.000 a 100.000 millones de euros entre 2003 y 2007, 
correspondiendo esta última cifra a más de la mitad del PIB del país. 


El mercado inmobiliario comenzó a dar ciertas señales de saturación ya en 2007, 
revirtiéndose levemente la espiral alcista del precio de la vivienda nueva, pero 
ello no impidió que continuase el boom de la construcción con préstamos de los 
bancos a las constructoras y a las familias. La base de capital propio de los 
bancos en relación a los préstamos se redujo a un mínimo, y una parte 
significativa de los mismos fue financiada con endeudamiento bancario a corto 
plazo. 


La vulnerabilidad del sector bancario se vio complementada con una creciente 
vulnerabilidad fiscal, que fue clave en el desarrollo de la crisis. Las fuentes de 
financiamiento del gasto fiscal se habían hecho cada vez más dependientes de 
los impuestos con alta sensibilidad cíclica (“ciclical taxes”), entre ellos el 
impuesto a las compraventa de viviendas (Stamp Duty), que llegaron a 
representar en torno al 30 por ciento de los ingresos fiscales. Ello, junto a un 
incremento del gasto público en relación al PIB a partir del año 2000, creó las 
condiciones para que se produjesen fuertes desequilibrios fiscales en el caso de 
que la coyuntura económica se deteriorase. 


Al cuadro anterior habría que agregar que en el contexto del boom del gasto 
agregado de la economía que se manifestaba en esos años, la tasa de desempleo 
disminuía y por consiguiente aumentaba la presión sobre el mercado laboral, lo 
cual derivó en un aumento en los salarios que estuvo por encima de la evolución 
de la productividad. Esto condujo a una pérdida de competitividad de la 
economía irlandesa, lo cual la dejó en una debilitada posición para enfrentar la 
crisis que se avecinaba. 


La quiebra de Lehman Brothers el 15 de septiembre de 2008 desencadenö a 
nivel internacional una fuga en el mercado de capitales hacia posiciones mas 
seguras, restringiendo drästicamente la posibilidad de financiamiento de corto 
plazo y exponiendo las vulnerabilidades generalizadas de sistemas bancarios con 
activos sobrevaluados, poca transparencia y carteras altamente riesgosas de 
deuda hipotecaria. Los bancos irlandeses sufrieron de inmediato el impacto de la 
nueva situaciön acudiendo al gobierno en busca de ayuda. Ante el panico que 
cundia, el gobierno anunciö por la mafiana del 30 de septiembre una garantia 
practicamente ilimitada de las obligaciones bancarias por dos afios, que luego se 
renovaria. Su fundamento fue un diagnöstico equivocado de la naturaleza de la 
crisis, pensando que era una crisis de liquidez, en circunstancias de que en 
realidad se trataba de una crisis de solvencia. De esta manera, la crisis bancaria 
se transformaria en una crisis fiscal de gigantescas proporciones, que al poco 
tiempo forzaria a Irlanda a buscar el socorro de la Union Europea y el Fondo 
Monetario Internacional. 


El desplome económico fue rápido y total. El ingreso nacional per cápita cayó 
casi 15 por ciento entre 2007 y 2009. El desempleo aumentó rápidamente, 
pasando de menos de 5 por ciento entre 2000 y 2007 a más de 15 por ciento en 
2011-2012, lo que reflejaba, entre otras cosas, la fuerte caída del empleo en el 
sector de la construcción, que antes de la crisis ocupaba a aproximadamente el 
14 por ciento de la fuerza laboral. Esto generó una caída de los impuestos 
devengados y un aumento simultáneo del gasto público por el pago de subsidios 
relacionados con el desempleo. Además, el Estado asumió gran parte de las 
enormes pérdidas de los bancos, recapitalizando a la mayoría de ellos y 
haciéndose cargo, a través de la Agencia Nacional de Administración de Activos 
(National Asset Management Agency, NAMA), de los activos “tóxicos” — 
préstamos incobrables, como a muchas constructoras, o difícilmente cobrables, 
como a muchas familias— por casi 80.000 millones de euros. El resultado fue una 
explosión del gasto fiscal, que llegó a 64,2 por ciento del PIB en 2010, y un 
déficit público que ese año alcanzó el 32 por ciento del PIB (del cual poco más 
de 20 puntos porcentuales derivaban del rescate bancario). Como consecuencia, 
la deuda pública se disparó, pasando de 27 al 132 por ciento del PIB entre 2007 
y 2013. 


La situación era simplemente insostenible y con la prima de riesgo de la deuda 
soberana en más de 600 puntos base (6 por ciento) por sobre la alemana, el 
gobierno irlandés tuvo que pedir, a mediados de noviembre de 2010, un 
programa trianual de salvataje conjunto de la Unión Europea y el Fondo 


Monetario Internacional, por un monto total de 85.000 millones de euros, 
equivalente a un 55 por ciento del PIB de Irlanda en 2010. Las condiciones del 
programa fueron severas, imponiendo una politica de austeridad que redobló los 
esfuerzos ya anteriormente realizados, y que en 2015 habia reducido el gasto 
publico a una cifra equivalente al 27,4 por ciento del PIB, es decir, por debajo 
del record pre-crisis alcanzado el afio 2000. También subieron de manera 
temporal y de forma moderada algunos impuestos y otros ingresos fiscales, cosa 
que se revertiria con creces apenas superada la crisis, volviendo a ser, a partir de 
2015, el pais desarrollado con la carga tributaria y el gasto püblico mas bajos en 
relacion al PIB. 


La crisis implicó el abandono, hacia fines de 2009, de los pactos tripartitos que 
regulaban el mercado de trabajo irlandés desde 1987. La razón inmediata fue la 
reducción de entre 5 y 8 por ciento de los salarios de más de 300.000 empleados 
públicos, los que conformaban el sector mayoritario del Congreso de Sindicatos 
Irlandeses!?. Sin embargo, a partir de 2010 se reiniciarían los acuerdos 
centralizados, pero esta vez limitados a los empleados públicos, mientras que en 
el sector privado imperaría una fuerte dispersión. 


En medio de la tormenta económica se produjo un verdadero cataclismo político. 
En la elección de febrero de 2011, Fianna Fáil, que había gobernado durante esos 
difíciles años, obtuvo el que de lejos fue el peor resultado de su larga historia, 
cayendo del 41,6 por ciento de los sufragios en la elección de 2007 a 17,5 por 
ciento en 2011. Fue, nuevamente, el turno de Fine Gael de formar gobierno. Sin 
embargo, lo más relevante fue el ascenso de Sinn Féin, partido de izquierda 
nacionalista con importante presencia en Irlanda del Norte y considerado por 
largo tiempo como el brazo político de la IRA (Provisional). Sería el comienzo 
de una evolución que transformaría a Sinn Féin en el primer partido de Irlanda 
en la elección de 2020 con un 24,5 por ciento de los sufragios, forzando, por 
primera vez, la formación de un gobierno de coalición entre los dos grandes 
adversarios de la historia política irlandesa: Fianna Fáil y Fine Gael. 


El tigre vuelve a rugir 


Las noticias sobre la muerte del tigre celta fueron notablemente exageradas y 


una extraordinaria recuperaciön econömica ha vuelto a transformar a Irlanda en 
la estrella del firmamento econömico europeo, superando incluso los desafios de 
la pandemia de una forma notable!°. El diagrama siguiente muestra, con datos 
del Banco Mundial, la evoluciön del INB per capita de Irlanda y del promedio de 
la OCDE entre 2012, cuando eran casi idénticos, y 2020, cuando Irlanda 
superaba al promedio OCDE en un 60 por ciento. El crecimiento irlandés de 
2012 a 2020 fue de 65,4 por ciento, mientras que para el promedio de la OCDE 
solo fue de 5,2 por ciento'*!. 


Grafico VI.7 
Evolución del INB per capita de Irlanda* 


(2012-2020) 
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*En dolares internacionales constantes de 2017 (PPA). Fuente: Banco Mundial 
(2022). 


Simultaneamente, la tasa de desempleo ha caido dramaticamente, volviendo a 
los niveles de empleo anteriores a la crisis, en torno al 5 por ciento, después de 
haber alcanzado niveles superiores al 15 por ciento en 2011-2012. La pandemia, 
que golpeó duramente a Irlanda provocando largos y duros periodos de 
cuarentena, modificó temporalmente esta evoluciön, elevando el desempleo a 
mas del 26 por ciento de la fuerza de trabajo el primer trimestre de 2021, pero ya 
a comienzos de 2022 se habia vuelto a cifras en el entorno del 5 por ciento 
(ESRI 2021). Este es un indicador clave, ya que subraya la enorme vitalidad del 
reciente desarrollo irlandes y el efecto multiplicador de la expansiön de un sector 
exportador dominado por las empresas transnacionales, que fue central en el 
dinamismo de la economia irlandesa postcrisis financiera, tal como lo ha sido en 
el contexto de la pandemia. 


La clave de este notable éxito fue la perseverancia en los fundamentos del 
modelo de desarrollo que habia catapultado a Irlanda a la cabeza de Europa. Se 
hicieron importantes correcciones, especialmente en aspectos referentes al 
sistema bancario e incluso, como ya hemos visto, en la forma de medir el ingreso 
nacional, para hacerlo mas ajustado a la realidad, pero Irlanda no se moviö ni un 
milimetro en lo esencial de su orientaciön econömica, e incluso profundizó su 
politica de atracciön de inversiones extranjeras manteniendo sus bajos impuestos 
corporativos y reforzando sus restantes ventajas comparativas, las que, sin duda, 
estan jugando un rol cada vez mayor. 


A la vez, Irlanda consolida su condiciön como una de las economias mas libres 
del planeta, tal como lo habia llegado a ser antes de la crisis de 2008. Segun el 
Indice de Libertad Econömica 2022 (Heritage Foundation 2022), ocupa el tercer 
lugar a nivel mundial, solo superado por Singapur y Suiza, lo que es una notable 
recuperacion desde el lugar 11 al que habia caido en 2013. Sus puntos mas 
destacados en este contexto son la defensa del derecho de propiedad, el sistema 
judicial, la libertad de empresa y de inversiones, asi como su situacion fiscal. 


De esta manera, Irlanda esta enfrentando con éxito importantes desafios como 
los planteados por la drästica reforma tributaria estadounidense de 2017, que 
rebajó el impuesto corporativo de 35 a 21 por ciento, o aquellos relacionados con 


el Brexit, que de amenaza, por los importantes contactos comerciales existentes 
entre Irlanda y Gran Bretafia, se esta transformando en una posibilidad de atraer 
inversiones extranjeras que antes se orientaban hacia una Gran Bretana que 
disponía de libre acceso al gran mercado interior de la Unión Europea. Las 
posibilidades que abre el Brexit se fortalecen por el hecho de que Irlanda, puente 
natural entre Estados Unidos y Europa, pasa a ser el unico pais anglöfono de la 
Union Europea. 


Ni siquiera los cambios acordados a nivel internacional acerca de un impuesto 
corporativo minimo para las empresas con cifras de ventas de al menos 750 
millones de euros —lo que obligará a Irlanda a subir su impuesto corporativo para 
estas empresas al 15 por ciento- parece estar mellando la capacidad de atracción 
irlandesa. Esto lo muestran con claridad los resultados de 2021, afio en que se 
concretaron 249 nuevas inversiones y el empleo que las empresas 
transnacionales generan alcanzó niveles récord. De hecho, el empleo 
directamente generado por esas empresas, que en la actualidad suman cerca de 
1.700, pasó de 148.927 puestos de trabajo en 2010 a 275.384 en 2021, con un 
incremento neto de mas de 25.000 empleos durante los afios de pandemia 2020- 
2021 (IDA 2021)!82. Además, estas compañías generan, según los cálculos de la 
Agencia de Desarrollo Industrial (IDA), unos ocho puestos de trabajo en el resto 
de la economía por cada diez que crean directamente, lo que eleva el empleo 
total dependiente de estas inversiones directas extranjeras a algo más de medio 
millón de puestos de trabajo, es decir, en torno al 20 por ciento del empleo total 
del país. Este es un factor clave que explica la fortaleza de la economía irlandesa 
no solo en general, sino también ante eventos específicos, como la reciente 
pandemia. Así lo expone el FMI en un informe de junio de 2021 sobre la 
evolución de la economía irlandesa: 


“El impacto de la pandemia sobre la economía doméstica y el mercado de 
trabajo fue severo (...) Sin embargo, el fuerte crecimiento de los sectores 
dominados por las empresas multinacionales suavizó el golpe a la economía y a 
las finanzas públicas en 2020. El PIB creció 3,4 por ciento en 2020 gracias al 
crecimiento excepcional de los sectores de tecnologías de la información y 
farmacéutico orientados hacia la exportación y dominados por las 
multinacionales. En 2020 (...) la recaudación del impuesto corporativo aumentó 
un 8 por ciento. Esto ayudó a limitar el déficit fiscal a 5 por ciento del PIB, uno 
de los menores déficits de la zona euro” (IMF 2021). 


EL FUTURO Y SUS DESAFIOS 


Para continuar en la senda del éxito Irlanda deberä enfrentar una serie de 
importantes desafios. El mayor de ellos proviene de los cambios que afectan la 
tributaciön de las grandes empresas transnacionales. Las ventajas comparativas 
tributarias han sido y seguiran siendo muy importantes para este pais, pero su 
impacto disminuira debido tanto a la reforma del impuesto corporativo de 2017 
en Estados Unidos como, sobre todo, al nuevo acuerdo de octubre de 2021 
firmado por 136 naciones, entre ellos Irlanda, sobre, entre otras cosas, 
tributaciön corporativa. 


Por ello, será vital para el país profundizar sus ventajas comparativas no 
tributarias. Entre las mismas, la más importante se refiere a las características 
esenciales de su economía en cuanto a sus altos niveles de libertad, apertura, 
defensa del derecho de propiedad, certeza y eficiencia jurídica, así como un 
entorno institucional pro emprendimiento y amigable para con la inversión 
extranjera. Estos aspectos, combinados con el acceso irrestricto al mercado de la 
Unión Europea, serán decisivos, pero existen también otros factores muy 
importantes para consolidar el progreso irlandés. 


Disponer de capital humano de primer nivel ha sido clave para obtener los logros 
del pasado y lo será aún más en el futuro, especialmente pensando en la 
especialización de las mayores empresas exportadoras en sectores intensivos en 
conocimiento e innovación. Al respecto, como hemos visto, Irlanda se encuentra 
muy bien posicionada en términos comparativos, pero aún así puede 
experimentar restricciones a su potencial de crecimiento provenientes de una 
oferta insuficiente de personal calificado para trabajar en sectores de punta de la 
nueva economía del conocimiento y la información. 


Este es un hecho que subraya el Panorama de Riesgos Estratégicos 2021-2022 
presentado recientemente por el gobierno de Irlanda, refiriendo en este contexto 
una encuesta de 2019-2020 en la que más de la mitad de las firmas 
intermediadoras de empleo reportaba dificultades de satisfacer la demanda de 
ingenieros y especialistas en tecnologías de la información, pero también se 
reportaban dificultades en otros sectores, como el de la construcción. En el 


mismo documento se cita un estudio de 2017 de la OCDE que sefiala una falta 
de adecuacion entre las competencias de casi la mitad de la fuerza de trabajo 
irlandesa y las tareas que desempeñan en sus puestos de trabajo (Government of 
Ireland 2021). También hay que sefialar que para una economia como la de 
Irlanda no es satisfactorio ocupar el lugar 21 (de 141 economias estudiadas) en 
terminos de la preparaciön (skills) de la fuerza de trabajo, como lo hace en el 
Informe de Competitividad Global 2019 del Foro Econömico Mundial (WEF 
2019). 


Para enfrentar este desafio, la capacidad interna de formacion de la fuerza de 
trabajo jugara un rol muy importante, pero también lo hara, como ya lo ha hecho 
en las décadas mas recientes, la inmigraciön de personal altamente calificado. En 
este contexto, el sector de la vivienda, impactado negativamente desde la crisis 
de 2008, y la infraestructura son clave para atraer y retener profesionales que 
hoy son altamente moviles y demandados a nivel internacional. 


Otro aspecto problemätico del desarrollo irlandés se refiere a la demografia y la 
sustentabilidad del sistema de pensiones. Irlanda ha gozado de una situaciön 
demografica favorable respecto de la mayoria de los paises europeos, con un 
fuerte componente de poblaciön joven, pero esta situaciön esta cambiando y 
cambiará atin más en el futuro pasando, segun las proyecciones actuales, de una 
relación de una persona mayor de 65 años por cada cuatro personas de 20 a 64 
años a una persona mayor de 65 años por cada dos entre 20 y 64 años en 2050 
(Government of Ireland 2021). Ello implicará un aumento dramático de los 
costos relacionados con el envejecimiento, proyectándose que lleguen a superar 
el 10 por ciento del INB en 2070, siendo el gasto en pensiones su componente 
principal. Al respecto cabe mencionar que el desarrollo futuro del sistema de 
pensiones, que es básicamente de reparto, comporta problemas mayores de 
sostenibilidad. Por ello, el Global Mercer Pension Index 2021 ubica al sistema 
irlandés de pensiones en el lugar 23 de 43 países en cuanto a su sostenibilidad, 
muy por debajo del sistema chileno y lejos de los mejor rankeados como el 
holandés y el danés (Mercer 2021). 


Un aspecto subrayado por el análisis de riesgos del gobierno irlandés ya 
mencionado es la alta concentración de la economía del país en términos de 
empresas, sectores, regiones y mercados. Este es un aspecto que también destaca 
un informe de septiembre de 2021 de la Oficina Parlamentaria de Presupuesto 
(PBO 2021). Un número reducido de grandes empresas multinacionales tiene un 
peso extraordinario en la marcha de la economía del país. De hecho, diez firmas 


industriales generaron en 2020 el 52 por ciento del valor agregado de ventas del 
sector, y las diez mayores multinacionales aportaron en torno a la mitad del 
impuesto corporativo recaudado. También se subraya en dicho informe la fuerte 
concentracion en unos pocos sectores, como los servicios financieros, la 
tecnologia de la informacion y el rubro farmacéutico. Igualmente se menciona 
con preocupaciön la concentraciön geogräfica, cosa natural debido a las 
importantes y bien estudiadas “ventajas de aglomeraciön” que guian la 
localizaciön de las inversiones en este tipo de sectores de punta. Finalmente, se 
destaca la alta dependencia de los mercados de la Uniön Europea, Estados 
Unidos y Gran Bretaña. Ante todo ello, la recomendación obvia es diseñar 
políticas que incentiven la diversificación en los aspectos señalados a fin de 
prevenir tanto riesgos futuros como un desarrollo más desigual dentro de Irlanda. 


Esto último nos lleva al que tal vez sea el mayor desafío del futuro desarrollo 
económico y social irlandés: evitar que se profundice el dualismo que lo 
caracteriza entre un sector exportador dominado por empresas multinacionales 
con altos niveles de dinamismo y un sector doméstico que lo sigue muy a 
distancia. Este dualismo tiene muchas expresiones, como bien lo detalla el 
estudio de la Oficina Parlamentaria de Presupuesto. Por ejemplo, el crecimiento 
anual promedio del valor agregado bruto entre 2016 y 2019 fue 8,1 por ciento en 
el sector dominado por las multinacionales, mientras que en el resto de la 
economía era de 4,1 por ciento. En cuanto a la productividad del trabajo, la 
diferencia fue aún mayor. El año 2019 esta productividad se incrementó en 4,5 
por ciento en el sector orientado hacia la exportación y solo 1,8 por ciento en el 
orientado hacia el mercado doméstico. En todo caso, vale la pena señalar que 
también existen indicadores que muestran un sector doméstico que se mueve en 
la dirección del progreso tecnológico. Así, por ejemplo, en 2018 el sector 
doméstico generaba el 37 por ciento del gasto total en investigación y desarrollo 
(CSO 2021a). 


Las diferencias existentes entre ambos sectores se hicieron dramáticas bajo la 
pandemia. En 2020, el valor agregado bruto generado dentro del sector 
dominado por las multinacionales creció a un ritmo extraordinario, alcanzando 
un 23,1 por ciento, en gran medida debido a la altísima demanda de productos 
farmacéuticos y computacionales generada por la pandemia, mientras que en el 
resto de la economía se contraía un 8,7 por ciento. Cabe señalar, sin embargo, 
que fue justamente la existencia de esta “economía a dos velocidades”, como la 
calificó el FMI (2021), lo que permitió que el valor agregado bruto de Irlanda 
creciera un 5,6 por ciento en plena pandemia y que el sector doméstico fuese 


algo menos golpeado por los efectos de la misma. Ademas, las cifras 
preliminares para 2021 muestran un panorama muy alentador tanto para el pais 
en su conjunto, con una extraordinaria expansion del PIB superior al 13 por 
ciento, como para el sector doméstico, que creceria mas de 6 por ciento 
impulsado por una fuerte expansion de la demanda interna (ESRI 2021). 


De cara al futuro, especialmente en todo aquello vinculado a los desafios que 
impone la nueva economia del conocimiento, ciertamente existe preocupaciön 
por parte del gobierno irlandes. En este sentido cabe hacer menciön, por 
ejemplo, al programa Industria de Irlanda 4.0: Estrategia 2020-2025 desarrollado 
por el Departamento de Negocios, Empresa e Innovacion del Gobierno de 
Irlanda (Department 2019), cuyo objetivo fundamental es apoyar la 
transformacion digital de la industria manufacturera y su cadena de 
abastecimiento. Y aunque en el documento hay un reconocimiento al 
posicionamiento y la reputaciön que se ha logrado a través del tiempo — 
especialmente en sectores como el de productos químicos y farmacéuticos, 
alimentos y bebidas, instrumentos médicos, computación y electrónica, y 
servicios de ingeniería—, existe conciencia también de que integrarse al nuevo 
concepto de “industria 4.0” o “cuarta revolución industrial”, como también se la 
denomina, “va a ser un factor crítico para mantener una base manufacturera 
competitiva que dará origen a ganancias de productividad, que a su vez 
posibilitará la mantención de un crecimiento económico liderado por las 
exportaciones, dándole así sostenibilidad en el tiempo a la generación de 
empleos de alta calidad” (Ibid.: 3). 


Es interesante destacar que en este nuevo mapa estratégico se apunta a mantener 
la presencia de empresas extranjeras líderes, pero también a fortalecer a las 
empresas locales que pueden desempeñarse como proveedoras de las primeras, 
con espacios para que todas ellas puedan acceder a los beneficios que brinda la 
inversión en I+D. Por último, cabe mencionar también que en el citado 
documento hay un explícito reconocimiento a que este proceso de 
transformación debe ser liderado por las empresas, lo que no obsta a que el 
Estado juegue un papel importante en la creación de las condiciones habilitantes 
requeridas para el desarrollo, difusión y absorción de las nuevas tecnologías que 
permiten generar esta transformación digital en todos los niveles. Es decir, está 
contemplada la intervención estatal en el proceso, pero claramente bajo la lógica 
de un Estado-facilitador. 


Irlanda enfrenta muchos otros desafíos, como el de la transición energética en un 


pais muy dependiente de la importaciön de combustibles fösiles. En todo caso, la 
clave para enfrentar con éxito los desafíos planteados y las incertidumbres de un 
futuro muy poco predecible es que se mantenga una compacta mayoría política 
en torno a la orientación del desarrollo irlandés que ha imperado durante las 
últimas décadas. En este sentido, los resultados de la elección de 2020 son 
inquietantes, marcados por el ascenso de Sinn Féin y el debilitamiento de los dos 
partidos, Fianna Fáil y Fine Gael, que han sido, en términos políticos, la 
columna vertebral del exitoso modelo de desarrollo irlandés?3, 


LECCIONES SOBRE EL ROL DEL ESTADO EN EL 
DESARROLLO 


La importancia clave del Estado para el desarrollo irlandés está fuera de duda, ya 
sea como obstáculo o como promotor del mismo. Durante varias décadas 
después de la independencia, el accionar del Estado, así como el entorno 
institucional y regulatorio que creó, expusieron a Irlanda a un proceso de 
empobrecimiento relativo que en la década de 1950 desembocó en una crisis 
terminal del modelo proteccionista e hiper-regulado de desarrollo hacia adentro. 
Esta orientación estaba sostenida por un poderoso entramado anti moderno, 
anclado en el relato independentista y sostenido por una serie de organizaciones 
que iban desde la iglesia católica hasta el partido dominante de la política 
irlandesa a partir de 1932, Fianna Fail. 


El rol del Estado irlandés comenzó a cambiar hacia fines de los años 50. El 
desarrollo económico pasó a ser una prioridad y la necesidad de abrirse al 
mundo se tornó imperiosa. Se hizo evidente que una economía pequeña como la 
irlandesa nunca podría alcanzar un mayor bienestar para su población si se 
encerraba dentro del estrecho marco de su mercado doméstico. Era necesario 
abrirse hacia el exterior y buscar ventajas comparativas, así como áreas de 
especialización que fuesen más allá de las que le pudiese brindar su agricultura. 
Transformar a Irlanda en una plataforma industrial para exportar al resto de 
Europa fue la idea rectora, buscando para ello atraer a empresas multinacionales 
y promoviendo así lo que se denominó “industrialización por invitación”, en 
contraposición a la industrialización vía sustitución de importaciones que con tan 
poco éxito se había intentado hasta entonces. 


El exitoso proceso de atracciön de inversiones extranjeras que ha sido parte del 
auge de la economia irlandesa motiva naturalmente una reflexion acerca de la 
naturaleza que tuvo la intervenciön estatal en esta materia. El rol de la agencia 
promotora de la inversiön extranjera (IDA) puede interpretarse de dos formas. 
La primera, en la linea de haber “elegido sectores” a los cuales se les extendió la 
“invitación” para invertir en el país, los que obviamente se vieron beneficiados 
por los tratamientos especiales que ello implicó, y la segunda, en la lógica de 
haber actuado como agente catalizador para facilitar la implementación de 
políticas que a la larga resultaron fundamentales en la creación de condiciones 
favorables para el desarrollo de la actividad emprendedora en el país. Materias 
como la responsabilidad fiscal, la fijación de la tasa del impuesto corporativo en 
12,5 por ciento, la modernización de sectores clave en la economía, así como los 
esfuerzos por crear un “sistema nacional de innovación”, y mejorar la educación 
y la capacitación de la fuerza laboral para adaptarla a los requerimientos de la 
nueva estrategia de desarrollo, entre muchas otras iniciativas, indudablemente 
generaron un contexto acorde con los nuevos desafíos. 


Habrá quienes coloquen el énfasis en la primera de estas interpretaciones, la cual 
sin duda tiene un cierto asidero para una primera etapa, pero es difícil sostener 
que en ello radicó el éxito de largo plazo obtenido por la economía irlandesa. 
Experiencias como la observada en Corea del Sur, que luego de una etapa inicial 
caracterizada por la selectividad sectorial que se tornó insostenible debió 
cambiar su estrategia, otorgan mayor fuerza a la segunda de estas miradas. El 
Consejo Nacional de Desarrollo Económico y Social (NESC, por su sigla en 
inglés), cuerpo consultivo integrado por funcionarios de gobierno y actores de la 
sociedad civil —entre ellos empresarios, sindicatos y agricultores— acuñó el 
término “Estado-desarrollista” (developmental state) en su informe trianual 
publicado el año 2003 para referirse a la naturaleza de las intervenciones 
estatales en Irlanda, pero en oposición a esa manera de observar lo ocurrido, 
Kirby (2005) plantea como alternativa el concepto de “Estado-procompetencia” 
(competition state), para resaltar su rol en la creación de las condiciones 
requeridas para mejorar la competitividad de la economía irlandesa. En opinión 
de este autor, sería este último concepto el que mejor caracterizaría la situación 
de Irlanda, pero aceptando la existencia de algunos rasgos de Estado- 
desarrollista. Ambas expresiones sintonizan bien con los conceptos de Estado- 
emprendedor y Estado-facilitador utilizados en este libro. 


Un tema específico en el que se le asigna un rol importante al papel 
desempeñado por el Estado es en lo referido a la utilización del NESC para 


impulsar el Programa de Recuperaciön Nacional 1987-1990, que fue la base del 
acuerdo que estableciö la moderaciön en las alzas de remuneraciones a cambio 
de beneficios de tipo impositivo y en el ambito de la seguridad social. Pero mas 
alla de las decisiones en el ambito puramente salarial asociadas a esta instancia, 
no se puede dejar de mencionar que esta instancia sirvió de base para alcanzar 
acuerdos en otro tipo de materias, como la necesidad de reformar el sistema 
tributario y avanzar hacia el equilibrio fiscal. El NESC, en definitiva, asi como 
los organismos que lo sucedieron, desempeñó un rol articulador significativo de 
índole política y social, como un complemento de carácter corporativo a las 
instituciones propias de la democracia representativa. 


El camino hacia un nuevo modelo de desarrollo fue, sin embargo, azaroso. Ni la 
apertura a las inversiones extranjeras mediante significativas franquicias 
tributarias ni la incorporación a la Comunidad Europea en 1973 dieron los frutos 
esperados hasta que la profunda crisis de los años 80 hiciese madurar las 
condiciones de un cambio mucho más amplio que crease un marco institucional 
y político que, finalmente, pusiese de manera definitiva a Irlanda en el camino 
de la prosperidad. El accionar del Estado fue nuevamente clave en este contexto, 
corrigiendo drásticamente los desequilibrios macroeconómicos imperantes y, no 
menos, promoviendo un diálogo social que culminó con los acuerdos tripartitos 
que estabilizaron el mercado de trabajo y contuvieron las demandas salariales. El 
liderazgo de Fianna Fáil fue notable en esta coyuntura, pero también lo fue la 
decisión del gran partido de oposición, Fine Gael, de aunar fuerzas en aras de 
lograr la reorientación del desarrollo del país. Así se consolidó el modelo 
irlandés de desarrollo en torno a un Estado-facilitador limitado, pero fuerte y 
activo, así como a la paz social, la libertad económica y los incentivos a la 
inversión extranjera. 


La gran crisis de 2008 y el reciente embate de la pandemia volvieron a resaltar la 
importancia clave del Estado como palanca insustituible de movilización de 
esfuerzos y recursos en situaciones críticas. En la crisis financiera de 2008 el 
Estado irlandés intervino masivamente asumiendo una parte sustancial de los 
costos de la debacle económica, a tal punto que la crisis derivó en una grave 
amenaza a las cuentas públicas que solo pudo resolverse recurriendo al salvataje 
del Fondo Monetario Internacional y del Banco Central Europeo. Fue, a no 
dudar, “una experiencia cercana a la muerte”, pero Irlanda la ha superado con 
notable éxito corrigiendo los problemas existentes, no menos respecto de la 
regulación bancaria, pero sin abandonar los pilares esenciales de su modelo de 
desarrollo. Esta perseverancia, junto a fuertes políticas de ajuste y nuevos 


esfuerzos por atraer inversiones extranjeras, ha sido clave para fortalecer el 
principal soporte de un desarrollo exitoso en el largo plazo: la credibilidad y 
continuidad de las instituciones y las reglas del juego. 


Ello mismo ha sido caracteristico de la fuerte intervenciön estatal durante la 
pandemia y los extensos lockdowns que la misma ocasionö. Se ha brindado una 
fuerte ayuda a los sectores mas damnificados, entre ellos los mas de 600.000 
desempleados que en un momento determinado (mayo de 2020) se beneficiaron 
del subsidio temporal especialmente creado en este contexto (Pandemic 
Unemployment Payment, PUP; CSO 2021b). Ello significó un esfuerzo mayor 
de parte del Estado irlandés equivalente al 10 por ciento del PIB en 2020 y 2021, 
generando déficits fiscales en torno al 5 por ciento del PIB. Sin embargo, el 
dinamismo de la economia irlandesa permite pronosticar la pronta reversion de 
estos déficits sin tener que subir los impuestos para ello‘, volviendo 
rápidamente a la situación de equilibrio macroeconómico pre-pandemia y a una 
reducción del endeudamiento püblico!3, 


En suma, lo que hemos visto en acción durante el período de rápido progreso 
económico irlandés es un Estado-facilitador, acotado pero fuerte y muy presente 
cuando ello ha sido necesario, comprometido con un buen manejo 
macroeconómico y con políticas e instituciones estables que le han dado un 
sólido fundamento al modelo de desarrollo pro emprendimiento y pro 
inversiones extranjeras que ha llevado a Irlanda al sitial de privilegio que hoy 
ocupa en términos económicos. Si el país persevera por esta senda, poca duda 
cabe de que a la “isla del destino” le espera un porvenir cada vez más 
promisorio. 


VII. El debate sobre el rol del Estado en el desarrollo 
economico: De Adam Smith a Mariana Mazzucato 


El papel que juega el Estado en el desarrollo de las naciones ha sido el gran eje 
en torno al cual han girado tanto la discusiön como la praxis politico-econömica 
desde al menos la segunda mitad del siglo X VIII en adelante. Es, por tanto, el 
tema mas clasico de todos pero, a su vez, el mas actual y candente, tal como lo 
acreditan los acalorados debates que al respecto se desarrollan en el Chile de 
nuestros dias. 


Para darle un contexto tanto histörico como teörico a las experiencias que aqui 
hemos estudiado, presentamos en este capitulo una panorämica general sobre la 
materia. Comenzaremos, sin embargo, elaborando con mayor detenciön los 
conceptos fundamentales que hemos usado en nuestros analisis. 


Estado-facilitador y estado-emprendedor 


El Estado, en cuanto condensaciön y garante ultimo del orden politico que rige 
una determinada sociedad, siempre ha desempeñado un papel fundamental tanto 
para su conformación como para su desenvolvimiento económico. Lo que ha 
variado son las formas, la amplitud y las intenciones de la intervención del 
Estado, yendo desde niveles muy acotados hasta la propiedad y gestión directa 
de todo el aparato económico. 


Durante gran parte del siglo XX, el conflicto fundamental se dio entre los 
partidarios de una economía de mercado basada en la iniciativa privada y 
aquellos que proponían un régimen estatal de economía planificada. Capitalismo 
contra socialismo, propiedad privada contra propiedad colectiva, emprendedores 
contra funcionarios, mercado contra plan, esas fueron las coordenadas esenciales 
de un conflicto que dividió al mundo entre dos grandes alternativas ideológicas y 
sistémicas que se enfrentaban en todos los terrenos. Fue el mundo de la Guerra 
Fría, aquel que terminaría de existir con el colapso de las economías planificadas 
del bloque soviético a partir de la caída del Muro de Berlín en 1989, así como 
con las reformas pro mercado introducidas en China y Vietnam desde la década 
de 1980. 


De esta manera, la economia de mercado pasó a ser aceptada universalmente 
como la forma predominante de organizaciön de todo sistema econömico capaz 
de generar un creciente bienestar para su poblaciön. Quedaron algunos vestigios 
del pasado, como Corea del Norte o Cuba, pero el debate fundamental entre dos 
sistemas econömicos radicalmente opuestos estaba resuelto. De alli en adelante, 
el foco de la discusiön se desplazaria hacia las formas de regulaciön del 
mercado, el tipo de politicas püblicas a implementar, la presencia de actores 
estatales en diversas areas de la economia y, mas en general, la relaciön que debe 
existir entre politica y economia o, para decirlo de otra manera, entre Estado y 
mercado. 


Dos perspectivas contrapuestas se han decantado respecto de estas materias: 
aquella que resumimos bajo el concepto de Estado-facilitador y aquella que 
conceptualizamos como Estado-emprendedor. 


El concepto de Estado-facilitador abarca una serie de importantes intervenciones 
estatales, que incluyen las adecuaciones institucionales que le allanan el camino 
a la existencia de una economia libre de mercado; la implementaciön de politicas 
publicas orientadas a maximizar el potencial productivo del pais (competencia, 
apertura comercial y financiera, entre otras) y a generar igualdad de 
oportunidades para participar de este proceso y acceder a los beneficios que 
entrega; la provisión de bienes públicos esenciales; así como aquellas 
intervenciones relacionadas con las así llamadas “fallas de mercado”, sobre las 
que volveremos más adelante. Sin embargo, la finalidad primordial de estas y 
otras intervenciones no es reemplazar, dirigir o coartar el accionar libre de 
aquella multitud de actores económicos —inversionistas, emprendedores, 
trabajadores y consumidores— que conforman lo que llamamos mercado, sino 
facilitar su mejor funcionamiento. 


Por su parte, el concepto de Estado-emprendedor incluye un amplio espectro de 
intervenciones que buscan alterar el uso de los recursos productivos respecto de 
lo que ocurriría si las decisiones económicas fuesen tomadas de acuerdo a las 
señales propias de los mecanismos de mercado. En su forma más perfilada, el 
Estado fija grandes objetivos —“misiones” diría Mariana Mazzucato-, para cuya 
consecución interviene creando empresas públicas, canalizando recursos e 
incluso manipulando los precios con el propósito de favorecer las empresas que 
se encuadren dentro de los objetivos propuestos y, más en general, generando los 
incentivos necesarios para que el mercado responda “correctamente” a las 
orientaciones políticas dadas desde el Estado. En suma, en esta perspectiva el 


Estado no elimina al mercado, sino que lo subordina a sus directrices. 


Estos son los términos en que se plantea el debate actual. Sin embargo, a 
continuaciön veremos que en este terreno hay poco nuevo bajo el sol. Mucho de 
lo que hoy parece novedoso no solo ha sido planteado con anterioridad, sino que 
ha sido practicado muchas veces y, por lo tanto, tenemos una amplia cantidad de 
experiencias respecto de las cuales poder contrastar distintas propuestas y 
perspectivas sobre el rol del Estado en el desarrollo econömico. 


LOS INICIOS: ADAM SMITH, ALEXANDER HAMILTON Y 
FRIEDRICH LIST 


Adam Smith 


Adam Smith es no solo el padre de la economia moderna, sino, ademas, el 
proponente arquetipico del Estado-facilitador. Sobre las ideas del gran pensador 
escocés existen muchas caricaturas y, en general, un desconocimiento muy 
lamentable que reduce sus planteamientos a una especie de credo liberal extremo 
donde las ünicas tareas legitimas del Estado serian la defensa nacional, la 
administraciön de justicia y el resguardo del orden püblico. Es lo que se conoce 
como “Estado-guardián”, siguiendo el concepto —Nachtwadchterstaat— acuñado 
por el líder socialista alemán Ferdinand Lassalle en 1862. Si bien han existido y 
aún existen defensores de este planteamiento de estricto laissez-faire, conocidos 
hoy como “minarquistas” o partidarios del Estado mínimo, este punto de vista no 
es en absoluto representativo de la perspectiva liberal que inaugura Adam Smith 
y que se cristaliza en la idea y la praxis del Estado-facilitador. Veamos por ello 
más de cerca sus planteamientos tal como se expresan en su obra más reputada, 
Una investigación sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las naciones de 
177616, 


Adam Smith fue un pensador pionero no solo por su comprension de los 
mecanismos que explican la superioridad productiva de la economia libre de 
mercado, o “sociedad comercial” como él la llamaba, sino también por su 


manera de considerar la naturaleza y las causas de las desigualdades sociales. A 
diferencia de lo que era habitual en su época, Smith postula no solamente una 
igual dignidad entre los seres humanos, como lo haria Kant, sino ademas una 
igualdad esencial respecto de sus talentos innatos. La formulaciön mas conocida 
de este igualitarismo de los talentos es el siguiente pasaje de La riqueza de las 
naciones: 


“La diferencia de talentos naturales entre las personas es, en realidad, mucho 
menor de lo que creemos y las muy diversas habilidades que distinguen a los 
hombres de diferentes profesiones una vez que alcanzan la madurez, con mucha 
frecuencia no son la causa sino el efecto de la division del trabajo. La diferencia 
entre dos personas totalmente distintas, como por ejemplo un filösofo y un 
vulgar cargador, parece surgir no tanto de la naturaleza como del habito, la 
costumbre y la educaciön.” (Smith 2000: 16-17)137 


A juicio de nuestro célebre escocés, los pobres, que en su época conformaban la 
gran masa trabajadora, eran pobres no por falta de talento potencial, sino por las 
duras circunstancias en las que nacian, crecian y trabajaban. La misma division 
del trabajo, que Smith consideraba como el motor fundamental de la creciente 
prosperidad que ya se evidenciaba en el Reino Unido de su época, era, al mismo 
tiempo, la causa de la profunda desigualdad que se generaba, por lo que a su 
parecer era una destrucciön masiva del talento potencial de las grandes masas 
trabajadoras e incluso su degradaciön humana. Smith desarrolla con amplitud 
estos razonamientos en el Libro V de su gran obra: 


“Con el desarrollo de la división del trabajo, el empleo de la mayor parte de 
quienes viven de su trabajo, es decir, de la mayoria del pueblo, llega a estar 
limitado a un puñado de operaciones muy simples, con frecuencia solo a una o 
dos. Ahora bien, la inteligencia de la mayoría de las personas se conforma 
necesariamente a través de sus actividades habituales. Un hombre que dedica 
toda su vida a ejecutar unas pocas operaciones sencillas, cuyos efectos son 
quizás siempre o casi siempre los mismos, no tiene ocasión de ejercitar su 
inteligencia o movilizar su inventiva para descubrir formas de eludir dificultades 


que nunca enfrenta. Por ello pierde naturalmente el habito de ejercitarlas y, en 
general, se vuelve tan estupido e ignorante como pueda volverse una criatura 
humana.” (Ibid.: 839-840) 


Segun Smith, esta lamentable situaciön, que incluso amenazaba la capacidad 
defensiva del pais, era inevitable, “salvo que el gobierno tome medidas para 
evitarlo” (Ibid.: 840). En funciön de ello, no duda en demandar una urgente 
intervenciön del Estado a fin de corregir estos efectos indeseables del “orden 
espontaneo” del mercado y de esa manera “impedir la corrupciön y degeneraciön 
casi total de la gran masa de la poblaciön” (Ibid.: 839). Esta es una de las 
razones fundamentales por las que cuando analiza “los deberes del soberano”, es 
decir, del Estado, no los limita a la defensa nacional ni a impartir justicia o 
mantener el orden publico, sino que agrega un tercer deber de gran amplitud: 


“El tercer y último deber del soberano o de la comunidad es el de construir y 
mantener aquellas instituciones y obras públicas que, aun siendo ventajosas en 
sumo grado para una gran sociedad, son, no obstante, de tal naturaleza que la 
utilidad nunca podría compensar su costo a un individuo o a un corto número de 
ellos y, por lo tanto, no debe esperarse que éstos se aventuren a fundarlas ni a 
mantenerlas.” (Ibid.: 779) 


Y a continuación agrega: 


“Después de las obras e instituciones públicas necesarias para la defensa de la 
sociedad y la administración de la justicia, ya anteriormente mencionadas, las 
demás obras e instituciones de este tipo son, principalmente, aquellas que 
facilitan el comercio de la sociedad y aquellas que promueven la instrucción del 
pueblo.” (Ibid.) 


Infraestructura y educación son los principales deberes del soberano en este 


terreno, pero sin excluir otros deberes, como, entre otros, el socorro a los pobres 
(que Smith queria reformar pero no abolir). En este terreno, Smith incluso 
propone la educaciön basica obligatoria financiada esencialmente por el Estado: 


“La educación del pueblo llano requiere quizás más la atención del Estado en 
una sociedad civilizada y comercial que la de las personas de rango y fortuna 
(...) las partes más fundamentales de la educación —leer, escribir y contar— 
pueden ser adquiridas en una etapa tan temprana de la vida en que la mayoría de 
quienes se dedican a las ocupaciones más modestas tienen tiempo de aprenderlas 
antes de poder ser empleados en esas ocupaciones. Con un gasto muy pequeño el 
Estado puede facilitar, estimular e incluso imponer sobre la gran masa del pueblo 
la necesidad de adquirir esos elementos esenciales de la educación.” (Ibid.: 841- 
843) 


Se trata de una propuesta, a la que vuelve en otros pasajes de su obra, que hoy 
nos puede parecer modesta pero que en su tiempo era realmente revolucionaria. 
Se trataba, nada menos, de crear un sistema de instrucción pública universal y 
obligatoria que dotase a todos los ciudadanos de una base de conocimientos nada 
despreciable para una época en la que en torno a la mitad de la población del 
Reino Unido era analfabeta!3®. Pocas propuestas podían ser tan importantes para 
emparejar la cancha y fomentar la igualdad de oportunidades como esta. 


El lector ya se habrá dado cuenta de la distancia que existe entre el Adam Smith 
de la caricatura y el verdadero, así como de la amplitud de las intervenciones 
estatales que el liberalismo clásico propugnaba a fin de fortalecer aquel “sistema 
de libertad natural”, como lo llamaba Adam Smith, que de manera evidente 
estaba transformando las condiciones de vida de sus contemporáneos. 


Las ideas de Adam Smith ganarían con el tiempo amplia aceptación, potenciada 
por la enorme fuerza del desarrollo británico que demostraba de manera patente 
las virtudes de un sistema basado en la libertad económica. Los beneficios de la 
competencia y el rol protagónico de los emprendedores privados, así como la 
necesidad de que el Estado asumiera responsabilidades del tipo planteado por 
Smith, fueron principios no solo teóricamente aceptados, sino puestos en 
práctica en la mayoría de los países occidentales. Se promovió la supresión de 


las instituciones y regulaciones tradicionales que limitaban la libertad econömica 
y se promovieron otras que la hacian posible; se abolieron las aduanas internas y 
se unificaron los mercados nacionales; se desarrollaron importantes obras de 
infraestructura y se impulsó la educaciön basica de carácter universal e incluso la 
educación media y superior. En todo esto, las ideas fundamentales del Estado- 
facilitador ganaron primacía. 


Alexander Hamilton 


Existió, sin embargo, un ámbito en el que la resistencia a las ideas de Adam 
Smith fue duradera, especialmente en los Estados Unidos: la libertad del 
comercio exterior y el tipo de especialización productiva que derivaría de esa 
libertad. El primer ministro de Hacienda (Secretary of the Treasury) y “padre 
fundador” (Founding Father) de la naciente república, Alexander Hamilton, 
articuló ya en un informe al Congreso de diciembre de 1791, titulado Report on 
the Subject of Manufactures, una defensa de la intervención del Estado mediante 
medidas proteccionistas y también a través de subsidios a fin de desarrollar la 
industria nacional. Un par de pasajes de este informe pueden ilustrar el 
pensamiento de Hamilton: 


“La superioridad precedente de que disfrutan las naciones que han desarrollado y 
perfeccionado una rama de la industria, constituye un obstáculo más formidable 
que los anteriormente mencionados a la introducción de la misma rama en un 
país en el cual aún no existe. La posibilidad de que los establecimientos 
recientemente creados en un país puedan competir en igualdad de condiciones 
con aquellos que ya han madurado en otro país es, en la mayoría de los casos, 
impracticable en términos tanto de calidad como de precio. La disparidad en uno 
u otro sentido, o en ambos, debe necesariamente ser tan considerable como para 
impedir toda competencia exitosa si es que no se cuenta con la protección y la 
ayuda excepcional del gobierno.” (Hamilton 2022: s/n) 


Por ello mismo concluye su largo informe con las siguientes palabras: 


“En paises donde existe una gran riqueza privada mucho puede ser realizado 
mediante la contribuciön voluntaria de individuos patriöticos, pero en una 
comunidad en una situaciön como la de Estados Unidos, el erario püblico debe 
suplir las deficiencias de los recursos privados. ¿Y en qué podria ser tan útil 
como en impulsar y mejorar los esfuerzos de la industria?” (Ibid.) 


La motivación decisiva de esta argumentación no era estrictamente económica, 
sino que se trataba de la necesidad de asegurar la independencia y la seguridad 
nacional, rompiendo para ello con la dependencia respecto de los productos 
manufacturados británicos y subsanando así la debilidad estratégica de no contar 
con industrias propias que pudiesen sostener un esfuerzo bélico y suplir el 
consumo nacional, especialmente ante un eventual bloqueo naval británico. A su 
juicio, no cabía duda de que una política así tendría un costo inicial, pero este 
disminuiría o incluso desaparecería cuando las nuevas industrias alcanzasen su 
madurez productiva. Se trata, como él mismo lo dice, de un sacrificio temporal 
para alcanzar una ventaja permanente. 


Esta será la esencia del argumento conocido como el de la industria naciente 
(“infant-industry argument”), que luego será desarrollado ampliamente por otros 
destacados estadounidenses, como Henry Clay y John Calhoun, transformándose 
con el tiempo en una pieza fundante del fuerte proteccionismo que caracterizará 
la política económica de Estados Unidos, en particular durante el largo período 
que va desde la Guerra de Secesión, en la primera mitad de la década de 1860, 
hasta los años 30 del siglo pasado, cuando de hecho culmina con la ley aduanera 
de 1930, conocida como Smoot-Hawley Tariff Act. Esta ley eleva el promedio 
de las tarifas a pagar a aproximadamente el 60 por ciento del valor de los bienes 
importados, desencadenando, a su vez, una serie de medidas de represalia que, 
de hecho, contribuirán a hundir una economía mundial ya muy debilitada. 


Friedrich List 


Las ideas expuestas por Hamilton y sus seguidores serán desarrolladas en 


plenitud por el aleman Friedrich List en su obra Sistema Nacional de Economia 
Politica publicada en 1841199. Las doctrinas de Adam Smith y su “escuela 
cosmopolita”, como la designa List, son el blanco de una furibunda critica. Su 
animadversion contra el célebre escocés lo lleva incluso a designarlo, junto a 
Napoleón, como uno de “los dos grandes devastadores de pueblos” (List 1979: 
25). 


Para List, los planteamientos de Adam Smith eran el camino mas seguro hacia la 
subordinacion de todas las naciones al poderio industrial britanico y a la 
hegemonia mundial que ese poderio le confería. A su parecer, las ideas de Smith 
pecan de un defecto fundamental: ignorar a la naciön, instancia que no solo le da 
sentido y arraigo a la vida de los individuos, sino que es el actor decisivo en la 
escena internacional necesitando, para su sobrevivencia como tal, desarrollar 
todas las fuerzas productivas pertinentes para asegurar tanto el bienestar de su 
pueblo como su cultura, soberania e independencia. En suma, Smith y su escuela 
cosmopolita parecen no entender que: 


“Entre el individuo y la humanidad se halla, sin embargo, la naciön, con su 
idioma y su literatura particulares, con su origen e historia caracteristica, con sus 
habitos y costumbres especiales, con sus leyes e instituciones, con su derecho a 
la existencia, a la independencia, a la realizaciön plena y a la perdurabilidad en 
un territorio delimitado; una sociedad unida por mil nexos del espiritu y de los 
intereses en un todo que existe por si mismo, que reconoce sus propias leyes, 
afirma su libertad natural y que, en las circunstancias actuales, solo puede 
mantener su autonomia e independencia cuando dispone de medios y energias 
propias.” (List 1979: 183140) 


Desde esta perspectiva, el desarrollo econömico, entendido como desarrollo 
industrial, no era una opciön para una naciön avanzada que quisiera sobrevivir, 
sino un imperativo, y por ello mismo una tarea primordial de su Estado en 
cuanto sustento institucional de la naciön. En otras palabras, el poderio industrial 
britanico habia puesto al resto del mundo ante la disyuntiva de tomar de manera 
acelerada la misma senda industrializadora o perecer como naciones soberanas. 


Por esa razön se requeria de una intervenciön decidida y urgente del Estado —en 


este caso de los Estados alemanes que conformaban la Uniön Aduanera o 
Zollverein constituida en 1834- a fin de crear las instituciones y realizar las 
inversiones, como en canales y, especialmente, ferrocarriles, que hiciesen real la 
unificaciön del mercado nacional, protegiendolo a su vez de las importaciones 
manufactureras britanicas y desarrollando una propia flota comercial, para lo 
cual propone establecer un sistema tarifario que la favorezca y, ademas, una 
“abundante subvenciön” de parte de los Estados del Zollverein. 


Cabe, sin embargo, hacer una importante precision acerca del alcance de los 
planteamientos de List. Sus propuestas para promover una rapida 
industrializaciön mediante el proteccionismo y otras intervenciones estatales no 
eran una especie de medicina universal, aplicable donde sea y bajo las 
condiciones que fuera. Todo lo contrario. A su parecer, solo en casos muy 
acotados, como el de Alemania, esta medicina podia tener un efecto benéfico. Se 
trata de naciones grandes y con abundante poblacion, que desde el punto de vista 
de sus avances tanto materiales como educativos y culturales se encuentran en el 
umbral de un salto hacia la fase industrial del desarrollo. En caso contrario, el 
proteccionismo y otras intervenciones estatales solo empobrecerän a la naciön en 
cuestiön, privandola de las ventajas de participar plenamente en el comercio 
internacional. Su advertencia es especialmente fuerte y premonitoria respecto de 
las naciones pequeñas: “Un Estado pequeño no puede nunca alcanzar, dentro de 
su territorio, un desarrollo pleno de las distintas ramas de la producción. En él, 
toda protección se convierte en monopolio privado” (Ibid.: 184). 


Esta es una advertencia que frecuentemente será desoída en el futuro, cuando el 
proteccionismo y sus agregados se transformen en una especie de panacea 
universal adoptada con igual entusiasmo por todo tipo de naciones, 
independientemente de sus precondiciones materiales, educativas y culturales, 
así como del tamaño de su territorio y, en especial, de su población, lo que es 
clave para disponer de mercados domésticos lo suficientemente amplios como 
para poder lograr niveles eficientes de producción industrial. La experiencia 
chilena así como de otros países latinoamericanos, al igual que las que 
estudiaremos más adelante en los casos de Irlanda, Nueva Zelanda y Australia, 
son muy ilustrativas a este respecto. 


EL DESARROLLO COMO IMPERATIVO Y EL AUGE DEL 
ESTADO-EMPRENDEDOR 


Del desarrollo espontáneo al desarrollo como imperativo 


Lo que los planteamientos de Hamilton y List estaban reflejando era un cambio 
fundamental respecto de las premisas y, no menos, la senda que lleva al 
desarrollo econömico. La evoluciön que culminö con la revoluciön industrial 
inglesa fue un largo proceso compuesto por un sinfin de innovaciones 
institucionales que, sin proponérselo, terminaron creando aquella constelaciön 
unica de libertades que posibilitó el surgimiento de un sistema econömico que 
hizo de la experimentaciön, la innovacion y el cambio constante su caracteristica 
distintiva y su motor primordial. 


Esta evoluciön institucional, que en lo fundamental partiö de las republicas 
comerciales italianas, como Venecia, Florencia o Génova, se propagö por las 
ciudades hanseaticas del norte europeo y se asentö luego en los Paises Bajos, 
encontró finalmente en Gran Bretaña su expresión más depurada. La revolución 
industrial fue una fase culminante del desarrollo de este nuevo sistema y puso el 
fundamento de una larga hegemonía mundial británica que, por su misma 
existencia, cambió de raíz las premisas mismas del desarrollo económico. De ser 
el resultado de un largo proceso evolutivo pasó a ser una tarea política urgente 
para los gobiernos que quisiesen desafiar la supremacía británica a nivel global e 
incluso sobrevivir como estados soberanos. 


Por ello, desde mediados del siglo XIX el forzar una rápida modernización 
institucional y, sobre todo, un vigoroso desarrollo industrial pasan a ser tareas 
estratégicas prioritarias de los Estados que aspiran a desempeñar un rol 
protagónico en la escena internacional. Así lo asumen los diversos Estados 
alemanes que finalmente, bajo el liderazgo prusiano y después de derrotar a 
Francia, formarán el Reich alemán unificado en 1871. Lo mismo hará Rusia a 
partir de la traumática derrota en la Guerra de Crimea (1853-1856) que condujo 
a la abolición del régimen de servidumbre campesina en 1861 y a los diversos 
intentos de modernizar e industrializar el país realizados por el régimen zarista 
antes de su caída en 1917. Japón, aleccionado por el humillante sometimiento de 
China a las potencias occidentales a partir de la primera Guerra del Opio (1839- 
1842) y la imposición de su propia apertura comercial después de la llegada de la 
flota estadounidense comandada por Matthew Perry en julio de 1853, inició, con 


la asi llamada Restauraciön Meiji de 1868, uno de los procesos mas 
espectaculares y profundos de cambio institucional y econömico de que se tenga 
memoria a fin de recobrar su soberania plena. 


En todos estos casos, asi como en otros que se podrian mencionar, el Estado 
asumiö la conducciön del proceso de modernizaciön, incluso creando de hecho 
una clase de capitalistas y emprendedores previamente inexistente, como en el 
caso de Japon, o estableciendo mecanismos de protecciön y regulaciön industrial 
anticompetitivos, como en Alemania, o patrocinando directamente la creaciön de 
industrias estratégicas, como en la Rusia de los zares. Fueron intervenciones de 
gran amplitud, tanto en el terreno institucional como de politica econömica e 
industrial, que se enmarcan claramente dentro del concepto de Estado- 
emprendedor, donde las fuerzas del mercado y la iniciativa privada son 
subordinadas y orientadas hacia fines politicos por regimenes con un fuerte 
sesgo autoritario y aspiraciones expansivas de caracter bélico. 


El autoritarismo desarrollista 


Se trata en los casos mencionados de una forma de capitalismo autoritario o 
capitalismo de Estado que culminará de manera trágica con el surgimiento del 
militarismo japonés, el fascismo italiano y el nazismo alemán. En estos casos, a 
diferencia del régimen de estatismo pleno impuesto en la Unión Soviética y otros 
regímenes comunistas, no se elimina la propiedad privada, ni se estatizan los 
medios de producción, sino que se los subordina en su uso mediante un sistema 
de comando que guía el desenvolvimiento de la economía desde el Estado. 


El caso del nazismo ilustra de manera plena este tipo extremo de Estado- 
emprendedor con su Zwangswirtschaft o “economía de la coacción”, como 
Ludwig von Mises la llamaría en una carta al New York Times de junio de 1942 
. Como bien lo han mostrado Christoph Buchheim y Jonas Scherner (2006), el 
régimen nazi no solo respetó sino que incluso reforzó la propiedad privada 
mediante importantes privatizaciones en los años 30, y consideraba la 
competencia entre firmas capitalistas como un mecanismo de selección de los 
mejores, siempre, claro está, que se encuadrasen estrictamente dentro de los 
propósitos autárquicos y armamentistas del régimen, y que no se tratase de 


propietarios judios. 


Ni siquiera en el caso de la industria bélica se recurriö, como regla general, a la 
estatización o a crear empresas estatales, buscando en lugar de ello diseñar una 
variedad de mecanismos de intervención estatal a fin de “inducir a las firmas a 
proveer voluntariamente al Estado de los medios necesarios para hacer la 
guerra”, como escriben los recién mencionados Buchheim y Scherner. Ello 
incluía, entre otros mecanismos, una financiación favorable y abundante, precios 
regulados, garantías de venta y rentabilidad, así como el acceso privilegiado a 
fuerza de trabajo y materias primas. La creciente demanda de parte del Estado 
fue un elemento clave en este contexto, expandiéndose el gasto público a tasas 
del 26 por ciento anual entre 1933 y 1938, y representando ese año cerca de un 
tercio del PIB del país. Por supuesto que no se excluían, cuando era necesario, 
los grandes proyectos industriales estatales, como lo atestigua la creación en 
1937 del Reichswerke Hermann Góring, un enorme conglomerado industrial 
centrado en la minería y la industria pesada que expandió sus actividades a las 
zonas anexionadas por Alemania a partir del Anschluss de Austria en marzo de 
1938. En 1941 ocupaba más de medio millón de trabajadores siendo, con toda 
probabilidad, el grupo industrial más grande del planeta‘. 


La Italia fascista, por su parte, construirá, en especial durante los años 30, lo que 
será la economía con mayor presencia estatal en el mundo aparte de la Unión 
Soviética. El Instituto para la Reconstrucción Industrial (IRI), creado en enero de 
1933, será el principal agente estatal en este terreno, controlando directamente 
no solo una gran parte de la industria italiana, sino también los mayores bancos 
del país (Russo 2012). El mismo Mussolini se vanagloriaba en un discurso ante 
la Cámara de Diputados en mayo de 1934 de que tres cuartas partes de la 
economía industrial y agrícola italiana dependían del Estado (“sono sulle braccia 
dello Stato”). Por eso mismo exclama en su discurso: “¡Me hacen reír —eír y 
llorar, ambas cosas a la vez— aquellos que todavía hablan de una economía 
liberal!” (Mussolini 2022: s/n). En la España de Franco, con sus sueños 
autárquicos, el Instituto Nacional de Industria (INI) tendrá un rol semejante al 
del IRI italiano y constituirá el grupo empresarial más importante del país entre 
1941, cuando se funda, y 1980. 


EL ESTADO-EMPRENDEDOR EN AMÉRICA LATINA 


El Estado-emprendedor latinoamericano y el pensamiento de Pedro Aguirre 
Cerda 


El avance del Estado como protagonista central del desarrollo econömico en los 
paises mas avanzados tendra su réplica en el mundo menos desarrollado. Por 
doquier avanzaran propuestas que van desde el amplio intervencionismo propio 
del Estado-emprendedor hasta la estatizaciön practicamente plena de la 
economia. Los afios 30 presenciaran la debacle global y simultanea de la 
economía abierta de mercado y de los ideales liberales, lo que conducirá al auge 
de los autoritarismos y, finalmente, a la conflagración bélica más aterradora de la 
historia de la humanidad. Las propuestas de orientación autárquica, la 
planificación, la sustitución de importaciones y la irrupción del Estado como 
gran motor del proceso de industrialización se generalizarán y marcarán también 
las décadas iniciales del período de postguerra. Orientadas por esas estrellas 
nacerán nuevas naciones, como la India de Nehru, o se orientarán otras más 
antiguas, como el Egipto de Nasser, la Argentina de Perón, el Brasil de Getulio 
Vargas o el México de Lázaro Cárdenas. 


Un buen ejemplo de la irrupción de los planteamientos acerca del Estado como 
gran planificador estratégico y emprendedor industrial nos lo da la figura 
emblemática de quien fuese presidente de Chile entre diciembre de 1938 y 
noviembre de 1941, Pedro Aguirre Cerda!#. 


En 1933 Aguirre Cerda publica una obra, El problema industrial, que resume 
aquellas ideas que luego cristalizarán en la creación, en abril de 1939, de la 
institución icónica del rol emprendedor e industrializador del Estado en Chile, la 
Corporación de Fomento de la Producción (Corfo). 


Lo que el futuro presidente diseña en esta obra es un proyecto en que el Estado 
no solo asume el rol de crear o proteger industrias, promover obras de 
infraestructura o establecer escuelas, sino uno mucho más ambicioso. Se trata de 
imponer lo que Aguirre Cerda llama una “política científica”, haciéndose eco de 
las ideas positivistas que arrancan de uno de los pensadores más influyentes de 
la época moderna, el conde Henri de Saint-Simon (1760-1825), quien propone la 
creación de un Estado tecnocrático cuya misión es organizar de manera racional 


a la sociedad a través de la planificaciön. Es lo que Aguirre Cerda llama en su 
libro “el esfuerzo nacional cientificamente organizado” (Aguirre 1933: 8). 


Segun el futuro mandatario, la disyuntiva a la que los paises estan enfrentados 
seria dramatica: “Organizarse, pues, o perecer” (Ibid.). Y para no perecer, es 
decir, caer bajo la égida de un poder foráneo, no hay otro camino que la 
nacionalizaciön creciente de las actividades productivas del pais, ya que, como 
él mismo lo dice a continuaciön de las palabras recién citadas: “No olvidemos 
que la organizacion tiende a la nacionalizaciön” (Ibid.). 


El programa de nacionalismo econömico que Aguirre Cerda propone requiere de 
intervenciones y reformas drasticas, comenzando con el fin de la libertad de 
comercio y la instauraciön de un proteccionismo riguroso: 


“el hecho es que todos los paises, por una u otra causa, tienen como principio de 
politica permanente el enclaustrarse por medio de barreras de aduana 
francamente prohibitivas, y no podemos ser nosotros, insignificante potencia 
econömica mundial, los que podamos orientar otra politica, so pena de perecer 
(...) El comercio internacional esta llamado a una reforma radical: la aduana 
llegara a clausurarse en absoluto dentro de los principios que la rigen, y una 
comisiön de control indicará a los gobiernos cuales son los únicos articulos que 
pueden internarse en un momento dado, no ya como un medio de protecciön a 
determinadas industrias, sino como una necesidad de defensa de la economia 
nacional en su conjunto.” (Ibid.: 53 y 117) 


A partir de ello, se impulsara una amplia sustituciön de importaciones y el 
fomento a la industria nacional, incluso si ello implica tener que consumir 
productos de una calidad inferior: 


“Esta politica debe estar necesariamente unida al estímulo industrial interno de 
todas las producciones que puedan provocarse en el país, para ir sustituyendo a 
las que la necesidad nos obligase por ahora a traer del extranjero, sin que en ello 
nos preocupe fundamentalmente su calidad; su mayor o menor perfección no es 
requisito indispensable.” (Ibid.: 118) 


Con este fin, deben promoverse medidas de coordinaciön y concentraciön 
económica absolutamente renidas con el funcionamiento de un mercado libre y 
competitivo. Es lo que él llama “racionalización de la economía”: 


“La racionalización se refiere a la concentración económica y administrativa de 
empresas similares, para la producción, transporte, propaganda y venta. Son 
evidentes e indiscutibles las ventajas que tales combinaciones están produciendo 
en los diversos países, y cada día se extienden más y más (Trusts, Kartels, etc.). 
El país nuevo que no las impulse y organice para aprovechar sus ventajas y 
evitar sus inconvenientes se expone a ser absorbido por las naciones poderosas y 
bien organizadas.” (Ibid.: 61) 


Desde esta perspectiva, cabe darle un sentido bastante distinto, mucho más 
profundo y lleno de implicaciones, a la consigna con la que se asocia al gobierno 
de Pedro Aguirre Cerda: “Gobernar es educar”. No se trata meramente, como se 
puede creer a simple vista, de crear escuelas y extender la educación. Ese fue, 
sin duda, un rasgo distintivo de la trayectoria política de Aguirre Cerda (que ya 
en 1918 había sido ministro de Justicia e Instrucción Pública), pero tal como se 
entiende leyendo su libro de 1933 se trata de una misión educativa mucho más 
amplia, en que el Estado debe inculcar en su pueblo un firme sentido nacional y 
prepararlo para ser parte de un colectivo que se lanza a una “cruzada de 
redención nacional”: 


“Despertemos en la colectividad el peligro de la patria amenazada en esta 
cruzada de redención nacional. Demostremos al adulto, a la mujer y al niño, la 
inminencia de la absorción, la certeza de la dominación extranjera si cada uno de 
nosotros no pone el máximum de sí en el progreso colectivo. Estimulemos el 
amor propio individual y sus posibilidades de detener la ola invasora que nos 
agobia: cada día de inacción nos hace perder un jirón de nuestras libertades.” 
(Ibid.: 163-164) 


El impacto de las guerras y la depresion de los afios 30: el caso argentino 


El desarrollo experimentado por Latinoamérica durante la gran depresiön de los 
años 30 y la guerra subsiguiente generó, tal como lo hizo por doquier, un 
prolongado período de disrupción del comercio internacional y aislamiento 
forzado respecto de los centros industriales, lo que provocó un fuerte proceso 
espontáneo de sustitución de importaciones. Para los países latinoamericanos se 
ponía fin, de una manera inicialmente traumática, a una larga era de gran 
dinamismo exportador de bienes primarios, pero también de alta vulnerabilidad 
ante los vaivenes del comercio mundial. 


El caso del país más avanzado de la región, Argentina, puede ilustrar lo 
ocurrido“, La crisis global iniciada en 1929 redujo los precios de las principales 
exportaciones argentinas en más de un 60 por ciento, lo que castigó severamente 
la capacidad importadora del país. En 1932 el valor de las importaciones apenas 
superaba el 40 por ciento de lo que había sido en 1929. Luego de una 
recuperación parcial momentánea se desploman nuevamente las importaciones a 
partir de 1938 para llegar, en plena guerra, a menos de una cuarta parte de sus 
niveles de 19291%, 


El brutal impacto económico inicial de la crisis de 1929 desencadenó una 
profunda crisis política y ya en septiembre de 1930 un golpe militar derrocaba al 
presidente constitucional, Hipólito Yrigoyen. Comenzaba así un largo ciclo de 
nacionalismo autoritario que encontrará en Juan Domingo Perón a su figura más 
destacada. En términos económicos, se produce una fuerte caída inicial tanto del 
PIB como del producto industrial, pero a partir de 1933 comienza una pujante 
recuperación que se prolongará por más de un decenio, llevando el PIB argentino 
a niveles que en 1944 superaban en más de un 30 por ciento lo alcanzado en 
1929. La producción industrial, por su parte, mostró un dinamismo aún mayor 
llegando a superar el nivel de 1929 en casi un 80 por ciento. De esta manera, el 
gran motor de la economía argentina se desplazaba desde las exportaciones agro- 
ganaderas a la industria orientada hacia el mercado interno, que recibiría un 
fuerte impulso adicional bajo el gobierno de Perón inaugurado en 1946. 


La intervención del Estado se incrementará drásticamente ya durante los años 
30. Primero regulando el comercio exterior y fijando precios garantizados de 
compra por parte del fisco de los productos exportables, para luego aplicar una 


politica expansiva fiscal de claro corte keynesiano con el respaldo del nuevo 
Banco Central creado en 1935, y cuyo gerente entre 1935 y 1943 sera un joven 
pero ya destacado Raúl Prebisch. Sin embargo, el paso decisivo hacia el Estado- 
emprendedor sera dado durante la guerra a instancias de los militares a fin 

de lograr la autosuficiencia en términos de producciön bélica, para lo cual se 
necesitaban significativas inversiones publicas tanto en la producciön minera 
como en industrias pesadas. A partir del golpe militar de 1943 esta actividad se 
expandirá sustancialmente y la llegada de Perón al poder en 1946, con un plan 
económico que buscaba explícitamente alcanzar la autarquía argentina, 

marcará su culminación. A las actividades directamente productivas del Estado 
se sumarán un proteccionismo acentuado así como el acceso de la industria 
nacional a créditos baratos y expeditos proporcionados por el Banco Industrial, 
creado en 1944. Ello, junto a significativos aumentos salariales impuestos desde 
el Estado, generaron un nuevo boom industrial que vendría a reforzar el impulso 
espontáneo dado por el aislamiento forzado de la Argentina durante los años 30 
y la primera mitad de los 40. Sin embargo, este “desarrollo hacia adentro” se 
vería pronto truncado por los desequilibrios y las presiones inflacionarias que 
generó la política expansionista y aislacionista de Perón, dando paso a una 
reversión, bajo la conducción del mismo Perón a partir de 1952, de aspectos 
centrales del modelo económico implantado en los años 40. 


Raúl Prebisch, la Cepal y la industrialización de invernadero 


Esta evolución, que de alguna manera se repitió en otros países 
latinoamericanos, nos da el contexto específico en el que se funda, en febrero de 
1948, la Comisión Económica para América Latina (Cepal) bajo el liderazgo de 
Raúl Prebisch. En ese momento parecía evidente que el desenganche del 
comercio mundial, el proteccionismo y las fuertes intervenciones de un Estado- 
emprendedor eran la clave de una rápida y exitosa industrialización que sacaría a 
las naciones latinoamericanas de su condición de atraso. Fue un momento de 
hibris estatista e intervencionista en el que no se advirtió que el proceso de 
industrialización, iniciado ya hacia fines del siglo XIX en países como 
Argentina, Brasil, México o Chile, y reforzado decisivamente desde la década de 
1930 en adelante, tenía una serie de graves problemas que con el tiempo 
dinamitarían todo el engranaje de este modelo de “desarrollo hacia adentro”, 


como lo llamaría Anibal Pinto. 


Se trata de lo que hemos llamado “industrializaciön de invernadero”, es decir, 
surgida dentro del marco acotado del mercado doméstico gracias al calor de la 
protecciön de la competencia exterior y abonada por la generosa politica de 
subvenciones del Estado. Este encapsulamiento haria posible la implantaciön de 
industrias con niveles muy deficientes de productividad comparativa en 
mercados que, por su limitaciön, dificilmente permitian alcanzar escalas 
eficientes de producciön y que, tal como lo advirtiese List, eran facilmente 
monopolizables. Esto era evidente incluso en el caso argentino y exigiria niveles 
de protecciön y subsidio cada vez mayores, especialmente para que el desarrollo 
industrial pudiese expandirse hacia sectores mas sofisticados e intensivos en el 
uso de capital y tecnologia. Asi, por ejemplo, en 1954 una planta industrial 
promedio en los Estados Unidos tenia cerca de seis veces mas trabajadores que 
su equivalente en la Argentina y ocupaba 17,6 veces mas caballos de fuerza. 
Bajo estas condiciones, el desarrollo industrial nunca pudo deshacerse de las 
muletas proteccionistas o de los subsidios directos e indirectos del Estado. Lo 
que parecia necesario en la etapa “infantil” de una industria se habia 
transformado en su normalidad, con lo que nunca pudo romperse la dependencia 
de las exportaciones primarias para importar todo aquello que era necesario tanto 
para el desarrollo industrial como para el consumo de la poblaciön. Ese fue, 
finalmente, el talön de Aquiles de la industrializaciön latinoamericana por 
sustituciön de importaciones. 


En todo caso, bajo la guia de Prebisch la Cepal se hizo el adalid del desarrollo 
hacia adentro por medio del proteccionismo y las intervenciones estatales, 
transformandose en la panacea de präcticamente toda Latinoamérica. Era el gran 
momento del Estado-emprendedor y encontrö su sustento teörico en la primera 
parte del que tal vez sea el texto econömico mas significativo de todos aquellos 
producidos en la region: el Estudio Econömico de America Latina 1949 
realizado por la Cepal. Su importancia hace pertinente que nos detengamos un 
momento en su contenido. 


El informe, que lleva la firma de Prebisch, parte constatando que en los “paises 
periféricos” latinoamericanos: 


“hizo falta que sobreviniesen, con el primer conflicto bélico universal, serias 


dificultades de importaciön, para que los hechos demostraran las posibilidades 
industriales de aquellos paises, y que, en seguida, la gran depresiön econömica 
de los afios treinta corroborase el convencimiento de que era necesario 
aprovechar tales posibilidades, para compensar asi, mediante el desarrollo desde 
dentro, la notoria insuficiencia del impulso que desde fuera habia estimulado 
hasta entonces la economia latinoamericana; corroboraciön ratificada durante la 
segunda guerra mundial, cuando la industria de la America Latina, con todas sus 
improvisaciones y dificultades, se transforma, sin embargo, en fuente de 
ocupaciön y de consumo para una parte apreciable y creciente de la poblaciön.” 
(Cepal 1951: 4) 


De esa manera, se rompe de hecho la especializaciön determinada por las 
ventajas comparativas, la que habia llevado, según la Cepal, a una concentraciön 
de los frutos del progreso tecnolögico en los centros industrializados del sistema 
mundial, ya que las periferias no eran capaces de retener la parte que les 
correspondia. Este hecho se debe, segün el informe, a una falla fundamental de 
la teoria econömica establecida: suponer la existencia de una “absoluta 
movilidad de factores y productos”, cosa en realidad inexistente fuera del 
“mundo abstracto” de las teorias econömicas vigentes (Ibid.: 57). En lugar de 
ello, el progreso tecnolögico en la producciön primaria, especialmente en la 
agricultura, reduce la necesidad de mano de obra para la misma generando una 
poblaciön activa excedente que, al no existir otra alternativa de empleo ni 
tampoco la posibilidad de desplazarse hacia los centros industriales, termina 
presionando a la baja los salarios, lo que no solo hace permanente la pobreza de 
las grandes masas rurales, sino que tiende a reducir los precios de los productos 
primarios exportables en relaciön a los industriales. Esta seria la razon de unos 
términos del intercambio entre centros y periferias que transfieren de manera 
sistematica los frutos del progreso tecnolögico hacia los primeros. Se trataria de 
un callejon sin salida: 


“Cuanto mas se esfuerce la periferia en aumentar su productividad, agrandando 
asi el sobrante de su población activa, tanto mayor será esa transferencia, en 
igualdad de las demás condiciones. No podría afirmarse, en consecuencia, que 
para elevar el nivel de ingresos, en la producción primaria de la América Latina, 
baste meramente incrementar la productividad. Es preciso también absorber el 


sobrante de poblaciön activa, mediante el desarrollo de la industria y actividades 
parejas.” (Ibid.: 58) 


Es por ello que los Estados de los paises primario-exportadores de la periferia 
deben intervenir, alterando el funcionamiento espontäneo de un sistema global 
que los transforma en eternos perdedores. La promociön de la industrializaciön 
mediante diversas intervenciones estatales vendria a generar una ganancia neta 
incluso si las industrias asi creadas no llegasen a alcanzar niveles de eficiencia 
comparables con los de los centros industriales, ya que “aunque dicha 
productividad sea inferior” ello es preferible a que el excedente de poblaciön 
activa no encuentre una ocupacion productiva (Ibid.). 


Sin embargo, no bastaria con promover un proceso de industrializaciön 
mediante, por ejemplo, aranceles protectores de las nuevas actividades, ya que 
las mismas requieren “formas de elevada capitalizaciön, que no estan facilmente 
al alcance del parvo ahorro permitido en la América Latina por los escasos 
ingresos prevalecientes en ella” (Ibid.: 66). Romper esta situaciön, lo que el 
economista estonio Ragnar Nurske llamó el “circulo vicioso de la pobreza”, 
demanda también una intervencion estatal, asi como lo hace el crear la base de 
capital humano para poder asimilar una técnica productiva moderna de creciente 
complejidad. 


Todo ello exige decididas intervenciones gubernamentales, pero el punto de 
partida y pieza clave para poner todo el proceso en marcha es, inevitablemente, 
el proteccionismo ya que, “no existiendo otra forma de absorber la poblaciön 
activa ni de mejorar su productividad, las actividades desarrolladas gracias a la 
protecciön son, pues, las ünicas asequibles para lograr, dentro de ciertos limites, 
un incremento del ingreso total” (Ibid.: 89). 


Esta sera la fundamentaciön teörica del amplisimo despliegue del Estado- 
emprendedor latinoamericano durante las décadas de la postguerra, aplicando 
medidas de intervenciön que en su intensidad y nivel superarán de lejos todo lo 
que Prebisch alguna vez propuso, e hicieron caso omiso de las advertencias que 
los propios teöricos del intervencionismo, desde List hasta el propio Prebisch, 
hicieron reiteradamente sobre los efectos dañinos que un exceso de celo 
intervencionista y proteccionista puede causar. Finalmente, las economías 
latinoamericanas se transformaron en verdaderos sistemas neo-mercantilistas, 


plagados de regulaciones, monopolios publicos y privados, empresas estatales 
que eran verdaderos agujeros negros presupuestarios, subsidios, prebendas y un 
proteccionismo que alcanzö grados simplemente grotescos. La ineficiencia 
industrial que todo ello supuso y el castigo que ello implicaba tanto para los 
sectores primario-exportadores como para los consumidores fueron causas 
importantes, junto a un endeudamiento y procesos inflacionarios desbocados 
producto de los desequilibrios propios de este modelo de desarrollo, que llevaron 
al colapso de todo este entramado econömico en la decada de 1980. 


SITUACION ACTUAL DEL DEBATE 


Oscilaciones del péndulo del debate y de la praxis 


En 1998 Daniel Yergin y Joseph Stanislaw publicaron lo que seria uno de los 
grandes best sellers del año, The Commanding Heigts!“, en el que describían el 
abandono a nivel global del estatismo que habia dominado gran parte del siglo 
XX para orientarse hacia el emprendimiento privado y las soluciones de 
mercado: 


“Por doquier, los socialistas estan abrazando el capitalismo, los gobiernos estan 
vendiendo las empresas que previamente habian nacionalizado y los paises estan 
tratando de que vuelvan las corporaciones transnacionales que habian expulsado 
un par de décadas antes. El marxismo y el control estatal estan siendo 
descartados en favor del emprendimiento (...) en la actualidad, los politicos de 
izquierda admiten que sus gobiernos ya no pueden soportar el peso del 
expansivo Estado de bienestar y los liberales estadounidenses reconocen que 
mas Estado tal vez no sea la soluciön de todos los problemas.” (Yergin y 
Stanislaw 1998: 2) 


Era el tiempo del “fin de la historia” proclamado en 1989 por Francis Fukuyama, 


quien pronosticaba el triunfo universal de la democracia liberal y la economia de 
mercado. En lo primero estaba, sin duda, equivocado, y respecto de lo segundo 
solo acertaba parcialmente. Claramente la economia planificada al estilo 
sovietico habia colapsado para no volver, pero la tensiön Estado-mercado no 
desapareceria por ello. Después de un par de decenios de ofensiva liberal, las 
desilusiones sobre el nuevo orden fueron creciendo ya sea por sus propias crisis 
econömicas, por los excesos del “capitalismo de bandidos” que surgiria en paises 
como Rusia en reemplazo del sistema de planificaciön comunista, por las 
crecientes desigualdades que se pusieron de manifiesto en diversos paises 
avanzados, por la decadencia de viejas areas industriales frente al impacto 
reestructurador de la globalizaciön o, simplemente, por la dificultad de satisfacer 
expectativas desbordantes de bienestar y seguridad. En particular, a partir de la 
profunda crisis financiera global desencadenada el año 2008 y las discusiones 
sobre la sostenibilidad medioambiental del desarrollo en marcha, se produjo un 
potente renacimiento de las tendencias estatistas, pero ya no bajo la forma 
extrema de la socialización plena del aparato económico, sino bajo la figura 
reforzada del Estado-emprendedor que comanda el desarrollo económico desde 
las alturas del gobierno. 


Nuevamente cobraron fuerza las propuestas proteccionistas y diversas versiones 
del nacionalismo económico que propugnaban un cierto desenganche de la 
economía mundial, no menos bajo el impulso de connotados líderes populistas 
de derecha, como Donald Trump en Estados Unidos o Marine Le Pen en Francia. 
Por su parte, importantes sectores de la izquierda, tal como lo hemos visto en 
Chile y en otros países latinoamericanos, se escoraron hacia un anticapitalismo 
radical y desempolvaron ideas acerca del rol protagónico y cada vez más 
expansivo del Estado que parecían ya superadas. 


Se volvió así a plantear el viejo debate sobre el rol del Estado en el desarrollo 
económico. Una de las posturas más radicales que han surgido en esta materia es 
la representada por la académica y consultora internacional Mariana Mazzucato, 
que promueve explícitamente una versión bastante extrema de la figura del 
Estado-emprendedor, en plena contraposición con lo que hemos denominado 
Estado-facilitador. Su libro más influyente, publicado el año 2013, lleva 
justamente El Estado emprendedor (The Entrepreneurial State) como título. Por 
ello profundizaremos un poco más adelante en el debate abierto por 
Mazzucato!”, Pero iniciaremos esta sección revisando con algo más de detalle el 
tema de la intervención estatal en la perspectiva del Estado-facilitador. 


Fallas de mercado e intervencion estatal dentro del marco del Estado- 
facilitador 


Una pregunta que surge en forma natural al tratar de entender la lögica de las 
intervenciones estatales en el ambito de una economia de mercado, donde son 
las oportunidades detectadas por los emprendedores las que van dando forma a 
nuevas iniciativas de negocio, es la justificaciön de las mismas. En estricto rigor, 
en la dinamica de mercados genuinamente competitivos que funcionan 
libremente no habria espacio para la intervenciön del Estado, el que deberia 
limitar su rol a la creaciön de las condiciones institucionales y materiales 
requeridas para que el entorno sea el adecuado para el desarrollo de la actividad 
emprendedora. Esto requiere de normas de distinto rango, que van desde el 
respeto a la propiedad privada, la libertad de emprendimiento y el imperio de la 
ley, hasta regulaciones especificas orientadas a hacer mas fluidas y equitativas 
las relaciones que se producen entre los distintos participantes, materia en la cual 
la existencia de bajas barreras a la entrada en las distintas industrias constituye 
un requisito fundamental. En simple, se trata de que el Estado provea las 
condiciones basicas y los bienes publicos requeridos para que una economia de 
mercado pueda desarrollarse, generando un contexto que permita que en forma 
permanente haya nuevos emprendedores en condiciones de “desafiar” a los 
actores incumbentes en los distintos mercados, y, por cierto, adoptando medidas 
para combatir y penalizar las conductas anticompetitivas. 


Dentro de esta lögica existe también un espacio de intervenciön en aquellos 
casos en los que la presencia de circunstancias especiales da origen a 
distorsiones en los mercados, lo que comunmente se conoce como “fallas de 
mercado”. Se trata, en realidad, mas que de fallas de mercado, de factores que no 
logran ser internalizados por los agentes del mercado que toman las decisiones 
de asignaciön de los recursos productivos. La presencia de estas distorsiones 
justificaria en principio algun tipo de intervencion estatal para corregir los 
efectos que ello ocasiona en el resultado natural o espontaneo que surge de la 
libre interacciön de oferentes y demandantes de un determinado bien o servicio. 
Sin embargo, ello no necesariamente es asi por cuanto, como veremos mas 
adelante, ello debe compararse con los costos y riesgos asociados a las 
intervenciones politicas. 


Los principales tipos de distorsiön que la literatura especializada suele identificar 
son Cuatro: presencia de externalidades asociadas al desarrollo de ciertas 
actividades; existencia de asimetrias de informacion entre los agentes que 
participan en un mercado; problemas de coordinaciön que entraban una 
interacciön fluida entre distintos actores que participan en un mercado, 
dificultando asi la realizaciön de actividades que podrian ser beneficiosas para 
todos; y la necesidad de proveer determinados bienes publicos para apoyar la 
actividad emprendedora. 


El caso de la presencia de externalidades es el mas clasico en esta materia y se 
refiere a la naturaleza sub-óptima que tendria la soluciön basada en la libre 
interacciön entre la oferta y la demanda, ya que de una u otra forma, o bien no se 
estaria asumiendo la totalidad de los costos asociados a o derivados de la 
fabricaciön de un producto, o bien no se obtendria una retribuciön por la 
totalidad de los beneficios que le reporta a la sociedad el poder disponer de un 
determinado bien o servicio. El caso de actividades que dañan el medio ambiente 
sin asumir plenamente los costos de reparar o paliar ese daño ejemplifica el 
primer caso. Un ejemplo del segundo caso nos lo dan las actividades de 
investigación y desarrollo (1+D), cuyo beneficio, como consecuencia del “efecto 
de derrame” del conocimiento hacia otros sectores de la economía y hacia la 
población en general, es mayor que el que reciben los agentes privados que 
participan en estos proyectos. Al no considerar los agentes privados este 
perjuicio, en el primer caso, o beneficio adicional, en el segundo, la solución de 
mercado “pura” pasa a ser sub-óptima, lo cual en principio justificaría una 
intervención estatal con el propósito de hacer que los privados internalicen este 
tipo de efectos, lo cual podría, eventualmente, lograrse mediante ya sea un 
impuesto o un subsidio, dependiendo del caso. 


En cuanto a las asimetrías de información, ellas pueden manifestarse, por 
ejemplo, en el caso de la solvencia y liquidez financiera de las empresas de 
menor tamaño, cuya información contable usualmente no tiene los mismos 
estándares que la que proveen las empresas más grandes. La falta de información 
más detallada sobre la verdadera situación de muchas de estas empresas se 
traduce en que la percepción de riesgo que se genera en los intermediarios 
financieros sea mayor que la real, lo cual conduce a que las condiciones 
crediticias de las empresas de menor tamaño sean menos favorables que las que 
deberían ser si toda esa información estuviera sobre la mesa. Siguiendo con este 
ejemplo, la situación descrita podría justificar la existencia de algún tipo de 
instrumento que otorgue una garantía parcial de parte del Estado a los créditos 


que este tipo de empresas puedan obtener en el sistema financiero. 


Los problemas de coordinaciön se producen usualmente cuando hay temas de 
propiedad comun asociados a una determinada actividad que inducen a que 
ninguno de los agentes involucrados esté dispuesto a financiarla 
individualmente, sabiendo de antemano que los beneficios van a recaer sobre 
todos. También se podria producir un problema de este tipo cuando una 
determinada actividad, atin siendo beneficiosa para todos, por un tema de escala 
requiere del concurso de muchos para su financiamiento y por un tema de costos 
de transacciön, es decir, de los costos asociados al proceso de coordinaciön y a la 
implementación de la misma —e incluso ante el riesgo de poder ser acusados de 
colusión— podría terminar no realizándose de no mediar alguna instancia de 
coordinación promovida por alguna entidad estatal. No cabe duda de que en 
casos de este tipo siempre existe el riesgo de que la solución que se alcance sea 
la que promovieron los grupos con mayor poder de presión y es por ello que en 
procesos de esta naturaleza los diseños institucionales juegan un rol clave. 


Finalmente, tenemos el caso de los bienes públicos, es decir, aquellos cuyo 
consumo puede ser compartido por todos los miembros de una comunidad sin 
exclusión, así como aquellos requeridos para que una actividad pueda 
desarrollarse en buena forma implicando costos inasumibles para cada 
participante en la misma. Este es el caso general de los costos que implica la 
mantención del Estado de derecho y el orden público, pero otro buen ejemplo de 
esto es el sistema de control fitosanitario que debe existir en un país que aspira a 
ser un actor importante en la exportación de productos vinculados a la actividad 
agrícola, ya que de lo contrario los mercados internacionales más relevantes 
quedarían vedados. 


Sin embargo, como ya se anticipó, hay factores adicionales que deben ser 
tomados en cuenta al analizar la conveniencia de introducir algún tipo de 
intervención político-estatal. Aún pudiendo diagnosticarse la presencia de una 
distorsión que le quita el carácter de óptimo a la solución de mercado, ello no 
justifica por sí mismo una intervención, ya que los beneficios de hacerlo deben 
colocarse en una balanza junto con los costos y riesgos que ello implica. En otras 
palabras, las posibles fallas de mercado deben compararse con los costos y las 
“fallas de Estado” que también están presentes, como lo son los costos de la 
intervención misma; la existencia o no de la institucionalidad requerida para 
poder decidir y gestionar las intervenciones, lo cual incluye la disponibilidad de 
información para hacerlo —la cual va a ser siempre limitada-; los riesgos de 


captura por parte de sectores con capacidad de ejercer presiön para lograr tratos 
preferenciales; y la existencia o no de mecanismos transparentes para resolver 
sobre la asignaciön de fondos entre las distintas alternativas abiertas, con una 
efectiva rendiciön de cuentas que permita velar por un buen uso de los recursos. 


En el marco de esta discusiön, el debate se ha extendido a lo que deberia ser la 
naturaleza de las intervenciones estatales para promover el desarrollo 
economico, en el sentido de si estas deberian orientarse a la economia como un 
todo, sin discriminacion sectorial —lo que se conoce como “politicas 
horizontales”-, o si deberian basarse en una priorizaciön de ciertos sectores 
específicos mediante las así llamadas “políticas verticales”. Pero más allá de 
estas diferencias, que ciertamente tienen una incidencia importante en las 
políticas que impulsen los gobiernos y sus efectos, lo destacable es que la 
aproximación a este tema así como al de las fallas de mercado se ha dado 
mayoritariamente en el marco de una orientación pro-mercado, es decir, 
buscando mejorar el funcionamiento del mercado y no de sustituirlo. 


Lo mismo se da en los casos mencionados por Adam Smith que ya hemos 
tratado, incluyendo el uso de recursos públicos a fin de paliar eventuales efectos 
negativos del desarrollo económico y aumentar la igualdad de oportunidades. 
Esta veta redistributiva de las oportunidades tendrá gran importancia en los 
debates sobre las tareas legítimas del Estado dentro del marco del Estado- 
facilitador e igualmente, como lo veremos en los casos que aquí se estudian, en 
las políticas públicas seguidas para promover el desarrollo potenciando, entre 
otros aspectos, el capital humano de la población. 


El BID, Dani Rodrik , Ricardo Hausmann y otros sobre las fallas de mercado 


Limitándonos ahora al tema de las “fallas de mercado”, es ilustrativo considerar 
lo que el propio Banco Interamericano de Desarrollo (BID) señala en su amplio 
informe titulado ¿Cómo repensar el desarrollo productivo? (2014). Este trabajo, 
que busca hacerse cargo de las causas por las que las políticas industriales 
tradicionales se batieron en retirada en América Latina durante las décadas 
anteriores, propone un enfoque alternativo para abordar la naturaleza que 
deberían tener las intervenciones estatales desde un enfoque propio de lo que 


hemos conceptualizado como Estado-facilitador. 


Especificamente, en el citado trabajo se afirma que, primero, “una politica eficaz 
tiene que asegurarse de que los malos resultados son, en realidad, provocados 
por fallas de mercado; luego, las politicas deben disefiarse para tratar las fallas 
en su raiz, en lugar de sus sintomas superficiales”, agregando a continuaciön que 
“puede que el mercado no proporcione los incentivos correctos a las empresas 
(...) pero al mismo tiempo puede que el gobierno falle incluso mas al intervenir, 
debido a problemas de captura por parte del sector privado o a manipulaciön 
politica” (BID 2014: 38). 


Hay también en ese texto una clara autocritica a lo que fueron las politicas 
industriales que surgieron en la postguerra y que en buena parte de la region 
continuaron aplicandose hasta ya bien avanzada la década de los 90. Sobre ello 
se señala que “el Estado se vio cada vez más aquejado por el aumento de los 
pasivos implicitos y por activos deteriorados relacionados con su apoyo 
financiero a empresas privadas y publicas débiles que no lograban ser 
competitivas”, a lo que luego agrega que “la estrechez de los mercados 
nacionales estaba destinada a arrojar tasas de crecimiento cada vez mas bajas, 
aun cuando la politica hubiese sido ejecutada con rigor tecnocratico, sin errores 
ni favoritismos” (Ibid.: 43). 


No obstante este juicio critico sobre las politicas industriales del pasado en la 
region, el documento que estamos comentando se manifiesta en favor de 
implementar politicas mas activas para impulsar el desarrollo productivo y 
utiliza tres preguntas clave para analizar la procedencia y viabilidad de una 
determinada politica: 1) ¿cuál es la falla de mercado que se ha diagnosticado 
para justificar la política?; 2) la política propuesta como remedio, ya sea para 
aliviar la falla o corregir su impacto, ¿se corresponde con el diagnóstico que la 
justifica?; y 3) ¿son suficientes las capacidades institucionales existentes para 
implementarla de manera adecuada? (BID 2014: 59 y 87). 


Esta mirada más “moderna” es la que ha tendido a prevalecer en América Latina 
durante ya más de una década en la discusión académica acerca del diseño de 
políticas públicas, existiendo, como ya se señaló, opiniones diferentes respecto 
de la mayor o menor importancia relativa que se le debe dar a las políticas 
“horizontales”, que no discriminan entre sectores, y a las políticas “verticales”, 
donde sí hay espacio para la selectividad sectorial, pero todo ello desde la lógica 
de buscar corregir fallas de mercado y no el someterlo a los dictados políticos. 


El debate sobre este tema sigue siendo una discusiön en desarrollo, pero el 
marco de referencia esta relativamente bien definido, teniendo como telön de 
fondo el principio de no pretender reemplazar al mercado en su papel de agente 
que asigna los recursos productivos en la economia, y dando pie a intervenciones 
de uno u otro tipo con el propösito de corregir distorsiones que alejan la soluciön 
“pura” de mercado de lo que resulta 6ptimo desde el punto de vista de la 
sociedad en su conjunto. En definitiva, y a pesar de las diferencias inherentes a 
las distintas posturas sobre esta materia, lo que ha tendido a prevalecer en la 
discusión es claramente el enfoque de Estado-facilitador. 


Economistas que han estudiado en detalle el tema de las políticas industriales 
durante las últimas décadas, como es el caso de los profesores de la Universidad 
de Harvard Dani Rodrik y Ricardo Hausmann (2003), defienden una postura en 
la cual si bien se advierte un amplio espacio para la intervención estatal, lo hacen 
con una mirada eminentemente “facilitadora”, no obstante ciertos giros 
específicos que podrían ser más controversiales. La tesis central que se plantea 
en Rodrik (2004) es que las políticas industriales modernas no deben 
visualizarse como instancias de planificación estatal del desarrollo productivo, 
sino como formas de corregir fallas de mercado, en la misma línea de lo que 
plantea el ya citado informe del BID. 


El análisis de Rodrik, además de hacer referencia a las fallas de mercado clásicas 
ya mencionadas, le otorga una especial preponderancia a lo que denomina 
“externalidades de información vinculadas al descubrimiento de la estructura de 
costos de la economía” y “externalidades de coordinación cuando se está en 
presencia de economías de escala” (Rodrik 2004: 5). Bajo su mirada, aún en una 
economía que opera dentro de un adecuado marco de estabilidad económica y 
con las mínimas distorsiones posibles, resultaría muy difícil que nuevos 
emprendedores se embarcasen en iniciativas que implican el desarrollo de 
proyectos en áreas no tradicionales de la economía. La causa de ello sería la 
necesidad de resolver primero los problemas de coordinación y 
complementariedad que se generan cuando se requiere, en forma simultánea, la 
puesta en marcha de otras iniciativas, ninguna de las cuales se pondría en marcha 
sin la certeza de que las otras también se van a realizar. En este caso, la 
intervención estatal sería necesaria para lograr esta simultaneidad. 


Se trata de una observación interesante, pero llegar a una conclusión de este tipo 
requeriría de un sustento empírico difícil de establecer. De hecho, la evidencia 
internacional es abundante en ejemplos de emprendimientos en nuevas 


actividades que, en lo esencial, surgieron de una interacciön entre 
emprendedores y consumidores que permitió dar origen a un nuevo producto, 
servicio o proceso sin mayor intervención estatal. Pero más alla de esta 
observación de carácter empírico, lo interesante de destacar es que bajo esta 
mirada hay un enfoque de exploración que conduce a lo que Hausmann y Rodrik 
(2003) llaman “autodescubrimiento” (self discovery) acerca de distintas áreas en 
las que surgen oportunidades de negocio. 


De acuerdo con este enfoque, el modelo más adecuado para aplicar políticas 
industriales no es el de un Estado que en forma autónoma resuelve qué tipo de 
subsidios se debe otorgar, sino una colaboración estratégica entre el sector 
privado y el gobierno para identificar los obstáculos que es necesario remover, 
así como para buscar en conjunto la mejor forma de remediar el problema. Como 
escribe Rodrik: “la forma correcta de pensar la política industrial es como un 
proceso de descubrimiento donde las empresas y el gobierno aprenden acerca de 
los costos y oportunidades subyacentes y se comprometen en una coordinación 
estratégica” (Ibid.: 3). 


El autor subraya que tratándose de políticas industriales, más importante que 
apuntar de antemano a un resultado que es difícil de anticipar, lo verdaderamente 
relevante es diseñar el proceso de una manera adecuada. Y en el caso específico 
de lo que denomina “externalidades de información”, se refuerza el concepto de 
que lo procedente es apoyar inversiones en sectores nuevos, distintos de las 
industrias tradicionales, de manera que los emprendedores perciban un beneficio 
asociado a su decisión (por ejemplo, acceso a capital de riesgo), el que debería ir 
acompañado de un compromiso que debe cumplirse (por ejemplo, el requisito de 
exportar una cierta parte de lo que se produce). Algo de esto es lo que se observó 
en algunos períodos en los países asiáticos durante las décadas pasadas, situación 
que se analizará en detalle en un capítulo posterior de este libro. 


Por último, considerando lo que se discutirá a continuación en este capítulo, vale 
la pena destacar lo que Rodrik rotula como “Diez principios de diseño para una 
política industrial”: primero, los incentivos deben proveerse solo a nuevas 
actividades; segundo, debe establecerse un criterio claro para distinguir entre el 
éxito y el fracaso de una iniciativa a fin de evitar ambigüedades; tercero, se 
deben establecer cláusulas que expliciten en forma clara cuándo un determinado 
programa debe cerrarse por no haber cumplido con sus objetivos; cuarto, el 
apoyo estatal debe apuntar a actividades específicas y no a sectores en particular; 
quinto, las actividades que se van a apoyar deben tener el potencial para generar 


externalidades para otros sectores; sexto, la implementacion de las politicas debe 
estar radicada en agencias que tengan una demostrada capacidad para hacerlo; 
séptimo, estas agencias deben reportar a autoridades políticas del mas alto nivel; 
octavo, estas agencias deben operar en estrecha conexion con el sector privado 
para ir conociendo sus necesidades en cada momento; noveno, hay que estar 
preparados para enfrentar situaciones en que determinados programas o 
iniciativas específicas no van a dar un buen resultado; y, décimo, las actividades 
de apoyo deben tener la capacidad de poder ir renovándose a sí mismas, de 
manera de alimentar un círculo virtuoso (Ibid.: 21-25). 


Más allá de las objeciones y calificaciones que puedan ameritar algunos de estos 
planteamientos, es innegable que detrás de esta guía orientadora subyace una 
mirada que da plena cabida a intervenciones estatales cuando se está en 
presencia de fallas de mercado como Rodrik las define, pero los problemas se 
abordan desde una perspectiva que reconoce también la existencia de fallas de 
Estado y donde el mayor énfasis se coloca en la necesidad de articular y tender 
puentes que faciliten la coordinación tanto entre agentes privados como también 
entre estos y el Estado. 


En lo que respecta a los esfuerzos estatales por apoyar las actividades de I+D, 
partiendo de la base de que en un proceso de este tipo existen importantes 
externalidades involucradas, hay un reconocimiento explícito de parte de Rodrik 
de la conveniencia de concentrarse en aquellos proyectos de investigación y 
desarrollo tecnológico que surgen de la propia demanda del sector privado, más 
que en aquellos que surgen “de arriba hacia abajo” y responden esencialmente a 
la voluntad de alguna agencia estatal y/o de la dirigencia política que la conduce. 
Se trata, en suma, y más allá de las diferencias que pueda haber en cuanto al 
alcance y el tipo de algunas propuestas específicas, de un enfoque que 
perfectamente se encuadra dentro del concepto de Estado-facilitador tal como 
aquí lo hemos definido. 


En el plano local, en un contexto en el que también hay visiones distintas 
respecto de la línea que deben seguir las políticas de desarrollo productivo, en un 
esfuerzo por buscar puntos de acuerdo entre personas que tienen posturas 
diferentes sobre el tema, Cheyre, Larraín, Rivas y Schmidt-Hebbel (2016) 
elaboraron un conjunto de nueve puntos para ser utilizados como guía 
referencial a la hora de implementar iniciativas en esta dirección: 1) no 
reemplazar al mercado en su rol de asignador de recursos; 2) disponer de un 
marco institucional adecuado para el desarrollo de estas políticas; 3) contar con 


un sistema de rendiciön de cuentas efectivo; 4) limitar temporalmente las 
intervenciones lo justo para generar una actividad econömica autosustentable; 5) 
evaluar periddicamente el impacto de las intervenciones; 6) asignar los recursos 
fiscales bajo condiciones de transparencia y no arbitrariedad; 7) exigir 
cofinanciamiento por parte de beneficiarios; 8) explicitar los costos de las 
intervenciones; y 9) sopesar los costos y beneficios de las intervenciones. 


Por ultimo, una mirada que sigue la misma orientaciön es la que se presenta en 
Elert, Henrekson y Sanders (2019), donde se plantean seis principios 
orientadores para el buen diseño de un marco institucional compatible con el 
fomento a la innovación: neutralidad (cancha nivelada para todos, especialmente 
para los nuevos entrantes a los mercados); transparencia (apertura de 
información, amplia difusión, rendición de cuentas); moderación (evitar 
propuestas extremas, para facilitar la reversión de medidas en caso de ser 
necesario); contestabilidad (mercados “desafiables” por parte de nuevos 
emprendedores, pero también políticas públicas que puedan ser “desafiadas” por 
nuevas ideas, en un proceso abierto; legalidad (marco institucional compatible 
con un Estado de derecho que otorgue debida protección al cumplimiento de los 
contratos); y justificabilidad (en caso de que se resuelva en favor de algún tipo 
de intervención estatal, estas deben ser justificables y deben balancearse los 
intereses privados y públicos involucrados). 


Mariana Mazzucato y el Estado-emprendedor 


Miremos ahora más de cerca la propuesta de Estado-emprendedor tal como la ha 
articulado Mariana Mazzucato. Se trata de una perspectiva y propuestas que 
escapan absolutamente del enfoque que se centra en facilitar condiciones para 
que los mercados puedan funcionar de buena manera, eliminando trabas y 
atenuando riesgos. Lo que la autora propone es un arreglo institucional que le 
permita al Estado liderar el proceso de creación de nuevas oportunidades 
tecnológicas, actuando no solo como guía orientador del funcionamiento de los 
mercados, sino incluso creando mercados inexistentes. En sus propias palabras: 


“El problema clave de cualquier enfoque centrado solo en resolver problemas, 


especialmente (pero no solo) las fallas de mercado, es que no encierra una 
justificaciön explicita de aquel tipo de creaciön de mercados y de 
direccionalidad orientada por una misiön que se requiriö para promover 
innovaciones como Internet y la nanotecnologia, y que se requiere hoy para 
abordar los desafios sociales.” (Mazzucato 2016: 3-4) 


Siguiendo esta linea de pensamiento, puntualiza que el proceso propuesto que 
deriva en la creaciön de nuevos mercados sigue una lögica muy distinta a la de 
estar al servicio o seguir al sector privado. Es la politica la que debe crear los 
espacios de accion donde, eventualmente, participe el sector privado: 


“Esta perspectiva es muy diferente a la de asumir que el sector privado se 
encuentra en un espacio de accion y que simplemente necesita ser incentivado 
para invertir más o menos en ese espacio. Es el espacio mismo el que ha sido 
creado por la politica publica, con el sector privado entrando en él con 
posterioridad. La imaginaciön y la visión emanan de la politica en si misma, la 
que activamente asume riesgos en vez de limitarse a reducirlos.” (Ibid.: 7-8) 


En definitiva, la tesis de Mazzucato plantea que la intervenciön del Estado para 
promover el desarrollo productivo no debe limitarse a resolver “fallas de 
mercado”, como las que fueron descritas previamente, sino que su ambito de 
accion debe centrarse en la “creaciön de nuevos mercados” y en ir “moldeando 
nuevos mercados”, orientando asi su desarrollo en la direcciön de lo que 
resuelva alguna instancia central de poder. 


En la visiön de Mazzucato hay un especial Enfasis en los temas de innovaciön. 
Su premisa fundamental se apoya en evidencia anecdötica observada en Estados 
Unidos durante el siglo XX, siendo el ejemplo emblemätico de ello los esfuerzos 
estatales que se realizaron para desarrollar actividades de I+D en la industria de 
defensa y en la aeroespacial, lo cual permitió generar importantes desarrollos 
tecnolögicos en otras industrias que incidieron positivamente en la marcha de la 
economia norteamericana. A partir de ello, la autora propone la construcciön de 
“misiones” o “desafios” de gran envergadura que orienten la actividad 
econömica. En la visiön de Mazzucato, este enfoque permitiria disefiar distintos 


proyectos, cada uno con sus objetivos especificos, con su propia gobernanza y 
con una fuente de recursos que brinde un horizonte seguro de trabajo de mediano 
y largo plazo. De esta manera, se podrian ir “moldeando” e incluso “creando” 
nuevos mercados orientados por la direccionalidad establecida por decisiones 
politicas. Esto vendria a asegurar lo que es clave para todo el ideario de 
Mazzucato y otros proponentes actuales del Estado-emprendedor: pasar del 
primado de la economia al primado de la politica o, para decirlo en forma más 
simple y directa, a la primacía de las decisiones colectivas sobre las decisiones 
individuales. 


La dinámica y los beneficios del proceso de innovación 


En este contexto, una pregunta central que cabe hacerse ante planteamientos de 
este tipo es si los resultados específicos obtenidos gracias al apoyo estatal a las 
actividades de I+D en los ámbitos destacados por la autora fueron la 
consecuencia de haber “apostado” directamente por las soluciones finalmente 
obtenidas, o si más bien fueron el resultado de las externalidades naturales que 
se produjeron al brindarse apoyo a proyectos de investigación cuya orientación 
final no era tan precisa. Resolver este punto es crucial para el debate, porque si 
bien ninguna de las dos miradas —Estado-facilitador y Estado-emprendedor— 
desconoce la pertinencia de otorgar apoyo estatal a iniciativas de I+D, en un caso 
lo que prevalece es una mirada que privilegia la “neutralidad” en la entrega de 
recursos de apoyo, mientras que en la otra lo que se privilegia es la 
“selectividad”, es decir, una decisión política que pretende, a partir de un 
supuesto conocimiento superior, orientar de manera específica la conducta de los 
actores del mercado. 


A este respecto, el cientista político y director del Instituto Bruno Leoni, Alberto 
Mingardi (2015), ha presentado una visión crítica de los planteamientos de 
Mazzucato que no desconoce los efectos positivos que las actividades de I+D 
apoyadas por el Estado puedan tener como resultado de las externalidades que 
generan. Sin embargo, Mingardi cuestiona que sean la consecuencia de objetivos 
precisos diseñados de antemano por una agencia estatal capaz de anticipar las 
tendencias de desarrollo. En la misma línea, argumenta sobre la diferencia que se 
produce cuando los fondos estatales orientados a proyectos de I+D son 


asignados mediante procesos competitivos, en comparaciön con los modelos 
centralizados donde las decisiones son tomadas discrecionalmente por una 
instancia politica superior en funciön de lo que en aquella se estima es lo mas 
conveniente para el pais a partir de sus propias presunciones. 


Una de las principales debilidades conceptuales del enfoque de Mazzucato es 
que, a fin de cuentas, la innovaciön se asocia esencialmente a cambios 
tecnolögicos impulsados “desde arriba”, sin tomar en cuenta el rol fundamental 
que los emprendedores desempeñan en este proceso, así como también lo hacen 
los consumidores como demandantes de los productos que se van a poner a 
disposición en el mercado. Esta interacción entre la oferta y la demanda, que 
surge “desde abajo” y constituye la esencia de los mercados, conforma el eje 
articulador de la innovación. Puesto en términos secuenciales, la investigación 
básica genera conocimiento, el cual puede dar origen a nuevas tecnologías que 
pueden convertirse en innovaciones que son puestas en el mercado por 
emprendedores cuando estos estiman que existe una disposición de parte de los 
consumidores de pagar por ellas. Lo importante es el ciclo completo y no 
solamente una parte de él. Todo esto, sin mencionar que también puede haber 
innovaciones que no están asociadas a avances científicos o cambios 
tecnológicos significativos, sino al uso y adaptación de conocimientos y 
tecnologías ya disponibles que permiten generar nuevos productos u organizar 
los procesos productivos de una manera diferente. Este proceso de difusión y 
adaptación tecnológica ha sido, tal como lo ha señalado Nathan Rosenberg en 
sus notables obras al respecto!*#, el principal motor del rápido avance económico 
de los países menos desarrollados y la pieza central de la tendencia hacia la 
convergencia que observamos en la economía mundial. Una mirada 
complementaria es la que se presenta en Larsson (2002), donde se concluye que 
difícilmente el Estado podría asumir un rol genuinamente emprendedor, en 
circunstancias de que no enfrenta los riesgos reales que debe abordar un 
emprendedor privado, y que en muchos casos tampoco debe enfrentarse a un 
mercado real donde será evaluado en función de la disposición a pagar por parte 
de los consumidores. Por lo mismo, cuando se trata de “desafíos” o “misiones” — 
tema que se abordará mas adelante en este capitulo— en caso de que el proyecto 
no resulte exitoso desde una perspectiva econömico-social —lo cual no resulta 
posible de medir con el enfoque de Mazzucato, ya que bajo su mirada una 
misiön es exitosa si el proyecto asociado se logra construir, y constituye un 
fracaso si no se logra, mas alla de los resultados econömicos subyacentes-, el 
Estado no paga ningún precio por ello ni tampoco nadie asume la 
responsabilidad del fracaso. 


Las plataformas digitales que han surgido haciendo uso de las nuevas 
tecnologías de la información disponibles son un ejemplo de esto. Desde luego, 
no ha habido deträs de ellas un “direccionamiento” de parte del Estado, sino que 
lo ocurrido ha sido la consecuencia del libre funcionamiento de los mercados. En 
definitiva, la innovaciön es mucho mas que cambio tecnolögico y para que ella 
se cristalice los emprendedores desempeñan un rol clave como intermediarios 
entre quienes crean nuevos saberes, productos o procesos y las necesidades de 
los consumidores, quienes al estar dispuestos a pagar por lo que se les esta 
ofreciendo validan la necesidad social de la innovaciön en cuestiön. De lo 
contrario solo se trataria de un “invento” o un saber mas, lo cual no 
necesariamente incide de manera positiva en el desarrollo econömico de los 
paises ni en la calidad de vida de las personas. 


Con respecto a la evidencia empirica utilizada por Mazzucato para dar sustento a 
sus tesis, se Mencionan a continuaciön algunos comentarios extraidos del trabajo 
ya citado de Mingardi asi como del posterior de McCloskey y Mingardi (2020). 
Primero, los ejemplos que ella da estan centrados en Estados Unidos en el siglo 
XX, en un contexto que, en general, se caracterizó por un fuerte aumento global 
del gasto público que derivó también en un mayor esfuerzo estatal para apoyar 
actividades de I+D. En los trabajos de Mazzucato no hay ninguna referencia 
relevante a lo ocurrido en los países europeos en el mismo período, donde la 
intervención del Estado fue de mucha mayor envergadura, pero donde los 
resultados fueron muy diferentes a los que se citan para el caso de Estados 
Unidos. 


Un caso que ilustra en toda su magnitud el fondo del problema subyacente a las 
iniciativas surgidas “de arriba hacia abajo” es el ejemplo del proyecto Concorde, 
que aparece citado en McCloskey y Mingardi (2020: 117)). Esta iniciativa estatal 
franco-británica, creada con el propósito de fabricar aviones comerciales 
supersónicos que permitieran reducir en forma significativa los tiempos de viaje, 
estuvo en servicio entre 1976 y 2003, pero sus elevados costos de operación 
conspiraron en contra de la rentabilidad del proyecto, por cuanto no hubo 
demanda (disposición a pagar) suficiente para sostener su viabilidad financiera. 
Aunque los aviones construidos fueron catalogados como una gran obra de 
ingeniería, en poco más de veinticinco años de operación solo se construyeron 
20 unidades, y en definitiva se debió poner término al proyecto. Como 
contrapartida, cabe señalar que las líneas aéreas británicas y francesas (British 
Airways y Air France/KLM) tenían en el año 2020 una flota de más de 800 
aviones, los cuales fueron fabricados por empresas privadas que no recibieron 


ningun tipo de subsidio, y que simplemente fueron adaptando el producto en 
funciön de las verdaderas necesidades y disposiciön a pagar por los 
consumidores, y es en virtud de ello que han logrado ser exitosas y mantenerse 
en el tiempo. 


Otros ejemplos de iniciativas emblematicas que lograron implementarse —factor 
clave en el análisis de Mazzucato-, pero de dudosa efectividad desde el punto de 
vista de la busqueda de las mejores opciones para lograr los objetivos buscados, 
han sido los proyectos de apoyo al biogas y al bioetanol en Suecia (Standstrom y 
Alm 2022) y los subsidios a las energias renovables en Europa (Amenta y 
Stagnaro 2022). Tampoco se hace mencion en el libro de Mazzucato a lo 
ocurrido en el pais del norte en el siglo XIX, donde, como hemos visto, el gran 
auge de la actividad y el desarrollo de nuevos proyectos estuvo concentrado en 
el esfuerzo emprendedor de agentes privados. 


Por otra parte, sin perjuicio de existir una correlaciön positiva entre los esfuerzos 
estatales de apoyo a la I+D y el desarrollo de iniciativas innovadoras, ello no 
demuestra que tales resultados hayan sido la consecuencia directa de “apuestas” 
especificas dirigidas a los sectores en que se produjeron los principales avances. 
Lo que se observa es una respuesta positiva al esfuerzo de apoyo que se realizó, 
pero tales resultados fueron no intencionales, en el sentido de que no hubo una 
planificaciön explicita ni una direccionalidad declarada para impulsar el 
desarrollo de soluciones especificas. Se trataria, mas bien, de innovaciones 
surgidas de externalidades positivas derivadas de tales esfuerzos, mäs que de 
resultados previamente planificados por esa politica industrial. 


Mas que un matiz, lo que hay deträs de esta diferencia es algo mucho mas 
fundamental: la importancia clave del emprendimiento que transforma los 
avances tecnolögicos en innovaciones y de la existencia de mercados 
competitivos en los cuales se puedan ofrecer estas innovaciones en funciön de la 
disposicion a pagar por ellas que haya a nivel de los consumidores. En el análisis 
de Mazzucato esta parte de la ecuaciön esta ausente ya que quien paga y decide 
es el Estado. La gran diferencia entre ambas visiones radica, en definitiva, en 
que de acuerdo a la lögica del Estado-emprendedor la innovaciön es un proceso 
que surge “de arriba hacia abajo”, en contraposiciön con la lögica subyacente a 
la visión del Estado-facilitador, donde la innovación surge “de abajo hacia 
arriba”. 


Hay una frase de Mazzucato que ilustra con elocuencia el fondo de su postura: 


“no hay nada en el ADN del sector püblico que lo haga menos innovador que el 
sector privado” (Mazzucato 2013: 197). Al respecto, McCloskey y Mingardi 
plantean que “el Estado y el mercado no son sino estructuras bajo las cuales 
actüan las personas”, preguntändose a renglön seguido respecto de cual es la 
mejor estructura para innovar: 


“¿un mercado formado por personas libres o un Estado coercitivo que los induce 
a moverse en una determinada dirección?, y luego, ¿están las personas más 
dispuestas a innovar si ellas mismas incurren en los costos y perciben los 
beneficios de una iniciativa innovadora o, alternativamente, si quienes pagan los 
impuestos son los que deben soportar el costo de iniciativas cuya definición va a 
recaer en alguna entidad burocrática remota?” (McCloskey y Mingardi 2020: 99) 


Del trabajo de McCloskey y Mingardi surge una interesante perspectiva en 
relación a este tema: la innovación, por esencia, no es predecible, de manera que 
difícilmente se podría “moldear” en forma anticipada, como lo sugiere la tesis de 
Mazzucato. La innovación no opera con la lógica de una burocracia estatal que 
la predice o de una función de producción tradicional con coeficientes fijos, en la 
que se introducen ciertos insumos por un lado y se obtiene un determinado 
producto por el otro, sino que es el resultado de una masiva acción recíproca de 
personas que interactúan entre sí, de lo cual van surgiendo nuevos productos o 
procesos. En suma, son las preferencias de las personas y la acción humana libre 
las que en esta perspectiva están en el centro del proceso de innovación y, por 
ello, de desarrollo económico, en contraposición con la postura que las coloca 
como piezas en un tablero diseñado y controlado por el Estado. 


En la visión de Mazzucato, innovaciones de gran impacto —como el iPhone, por 
ejemplo- tuvieron su origen en esfuerzos de I+D realizados por el Estado, 
apropiándose los emprendedores de los beneficios de esta iniciativa en 
circunstancias que la mayor parte de los costos recayó en el Estado. Sin 
embargo, cabe constatar en este contexto que el Estado no “apostó” por el 
desarrollo del iPhone en particular, sino que aportó fondos de investigación que, 
siguiendo la lógica de las externalidades positivas, fueron utilizados en 
proyectos de I+D promovidos por emprendedores privados que llevaron a la 
creación de ese producto. No hubo en este caso, como no lo ha habido 


practicamente en ninguno, una selectividad a priori. El argumento de Mazzucato 
llevado al extremo es el que McCloskey y Mingardi ilustran con una frase 
pronunciada por Barack Obama en un acto de campaña en 2013 (“ustedes no 
construyeron esto”), haciendo referencia a esfuerzos realizados por el Estado que 
contribuyeron al éxito de numerosas iniciativas privadas, y que no son 
debidamente reconocidas por el mundo emprendedor. Tal como lo resaltan con 
un ejemplo los autores, no porque el Estado haya contribuido a la pavimentación 
del camino que conduce a las instalaciones de Google en Mountain View, 
California, puede atribuírsele parte del crédito por los logros obtenidos por esta 
empresa a lo largo del tiempo, de la misma manera que tampoco sería 
procedente atribuirle un mérito específico al Estado por el hecho de haber 
contribuido al financiamiento de la educación universitaria de la mano de obra 
altamente calificada que utiliza esta empresa. A lo largo de la cadena de valor de 
cualquier producto siempre habrá algún eslabón en el cual se puede reconocer 
una intervención estatal, pero ello no es algo atribuible a un Estado- 
emprendedor, sino que calza perfectamente con lo que le corresponde hacer al 
Estado-facilitador en cuanto a la creación de las condiciones tanto institucionales 
como materiales necesarias para lograr un buen funcionamiento de los mercados 
y el florecimiento del emprendimiento. Sobre ello volveremos largamente en los 
casos que analizaremos en este libro. 


Un aspecto políticamente muy importante en este contexto se refiere a la 
apropiación de los retornos que de alguna manera puedan derivarse de los 
esfuerzos realizados por el Estado. El enfoque del Estado-emprendedor 
considera que bajo la modalidad tradicional de apoyo a través de recursos 
fiscales para financiar los esfuerzos de I+D, lo que en los hechos ocurre es que 
costos y riesgos se “socializan” —ya que los fondos provienen de dinero de los 
contribuyentes—, mientras que las ganancias terminan “privatizándose” a través 
de mayores utilidades para el sector privado. Se trata de un argumento de 
evidente fuerza retórica, pero lo verdaderamente relevante de dilucidar en este 
caso es la naturaleza del apoyo estatal: si el soporte provisto por el Estado fue 
consecuencia de una externalidad positiva asociada a la iniciativa específica que 
se está apoyando —por ejemplo, el efecto derrame hacia otras empresas O 
sectores que normalmente se produce en el caso de las actividades de I+D-, la 
cual hace aconsejable incentivar una expansión en este ámbito que vaya más allá 
de la que se obtiene solo en virtud de lo que determinen las fuerzas del mercado, 
entonces no corresponde solicitar una “devolución” de los recursos recibidos. 
Esta es la lógica que sustenta el crédito tributario que se otorga a los proyectos 
de I+D que realizan las empresas. Sin embargo, si la ayuda no obedece a la 


existencia de externalidades, sino mas bien a un apoyo especifico para mitigar 
riesgos, entonces si procederia buscar alguna formula de compensacion, con la 
misma lögica con la que opera la industria del capital de riesgo. En la postura de 
Mazzucato, la forma de proceder deberia ser que la iniciativa la tome el Estado 
directamente a través de un portafolio de proyectos administrado por una 
agencia publica, de manera de permitir que los casos que resultan exitosos 
puedan financiar aquellos que no lo fueron. Hay en esto, pues, una diferencia 
profunda entre las recomendaciones de politica que surgen de la vision de un 
Estado-facilitador respecto de las del Estado-emprendedor. 


Desafios o misiones nacionales 


En este contexto es interesante discutir la idea de desafios 0 misiones nacionales 
planteada por Mazzucato en su libro de 2013. Ante la evidente escasez de 
recursos publicos que enfrentan los paises para financiar actividades de apoyo al 
desarrollo cientifico y tecnolögico, no parece una mala idea focalizar esfuerzos 
en tematicas especificas que el gobierno o las propias comunidades identifiquen 
como prioritarias. Un enfoque de este tipo permitiria superar la discusiön 
tradicional en torno a la conveniencia de elegir sectores prioritarios, por cuanto 
bajo el paraguas de un desafio nacional hay cabida para todos los sectores que 
sientan que tienen algo que aportar en esa direcciön y no solo para aquellos que 
fueron seleccionados discrecionalmente por alguna entidad gubernamental. Los 
desafios nacionales son diferentes de la selectividad sectorial, ya que lo que se 
prioriza no son sectores sino problemas, y es absolutamente legitimo que la 
sociedad en su conjunto, idealmente a través de mecanismos participativos, 
manifieste preferencias al respecto. 


No obstante, en esta materia hay que ser cuidadosos. Si bien el reemplazo del 
concepto de priorizaciön de sectores por la idea de desafios o retos nacionales 
constituye un avance que permite zanjar en buena medida el debate acerca de la 
neutralidad o selectividad de las intervenciones, resulta fundamental fijar ciertos 
limites para que una cosa no se confunda con la otra. Uno de los riesgos que se 
corre es que a través del concepto de desafio se esté disfrazando la selectividad 
sectorial poniéndole otro nombre. Por ejemplo, plantear como desafio la 
disminuciön de la contaminaciön es una propuesta absolutamente legitima que 


trasciende a un sector productivo especifico y apunta a resolver un problema que 
afecta a todo un pais. Pero plantear como desafio nacional el fortalecimiento de 
determinadas capacidades productivas impulsando el uso de una tecnologia 
especifica en una industria en particular huele más a selectividad sectorial que a 
un auténtico desafio pais. Trazar la “delgada linea roja” que separa un desafio 
nacional de la selectividad tradicional constituye un desafio en si mismo, como 
lo es también el evitar los riesgos de captura inherentes a cualquier proceso de 
este tipo, en los que casi inevitablemente se van a enfrentar presiones de parte de 
diversos grupos interesados en lograr instalar su propia agenda. Tal como 
argumentan Sandstrom y Alm (2022), comprometer “fondos libres” (subsidios) 
orientados al desarrollo de tecnologias especificas distorsiona los incentivos que 
enfrentan los emprendedores -virtualmente eliminando el riesgo asociado a la 
inversiön-, lo cual puede derivar en el desarrollo de iniciativas con escaso 
potencial. 


Del Estado-emprendedor al Estado-misionero 


Los planteamientos de Mazzucato se han posteriormente desarrollado de una 
manera que sobrepasa las formas tradicionales y mas limitadas de plantear la 
idea del Estado-emprendedor!®. En un libro de 2021, que en español lleva por 
titulo Misiön economia: Una carrera espacial para cambiar el capitalismo, 
expone sus tesis proponiendo todo un programa de accion para transformar el 
capitalismo mediante amplias intervenciones estatales que orienten el grueso de 
la actividad econömica hacia lo que ella llama “misiones”, asumiendo el Estado 
el financiamiento de las inversiones clave, asi como creando las estructuras, 
capacidades, mercados e incentivos para que ello ocurra. 


La obra se inspira en la misiön lunar del Programa Apolo que llevó, en julio de 
1969, los primeros hombres al satelite natural de la Tierra. El subtitulo del libro 
en inglés capta mejor esta referencia que la traduccion al espafiol: A Moonshot 
Guide to Changing Capitalism. Se trata de transformar en un verdadero 
paradigma organizativo general el ambicioso proyecto lanzado en plena Guerra 
Fria por John F. Kennedy para derrotar a los soviéticos en la carrera espacial. En 
ello se jugaba no solo la hegemonia tecnolögico-militar de los Estados Unidos, 
sino su prestigio fuertemente golpeado por los éxitos de los sputniks soviéticos y 


el vuelo espacial realizado por Yuri Gagarin en abril de 1961. El Programa 
Apolo fue, sin duda, un esfuerzo gigantesco de creatividad y movilizaciön de 
recursos. Kennedy lo definiö en su célebre “Moon Speech” de septiembre de 
1962 como “un acto de fe y visiön”, con resultados y beneficios inciertos, pero 
por el que asi y todo debia pagarse lo que fuese necesario pagar (“we must pay 
what needs to be paid”, dijo Kennedy en esa ocasiön). 


Se trata, como Mazzucato lo subraya varias veces, del mismo tipo de decision 
que se toma en tiempos de guerra o, más en general, de amenaza extrema a la 
supervivencia de una comunidad determinada. En un contexto así, el cálculo de 
costos de una determinada inversión respecto de su utilidad y usos alternativos 
deja de tener sentido. En ese caso, la única pregunta realmente relevante es: 
“¿qué hay que hacer?”. Entonces, la economía libre de mercado y los miles y 
miles de decisiones individuales que la conforman deben quedar suspendidas a 
una voluntad única que se impone usando toda la fuerza y los instrumentos de 
que dispone el Estado. Se trata, en el fondo, de lo que podríamos llamar 
“Capitalismo de guerra”, donde la iniciativa privada deja de ser la rectora de los 
procesos económicos y el Estado pasa a orquestar e imponer el uso de los 
recursos productivos. 


Esta es, en toda brevedad, la propuesta de Mazzucato para reorganizar la 
economía capitalista y contrarrestar todo aquello que debilita “los vínculos del 
interés común en favor del progreso individual”. El único criterio válido para 
evaluar el éxito de las misiones es su resultado o, como escribe Mazzucato: “Las 
políticas orientadas por misiones tienen una métrica clara: ¿se consiguió llevar a 
cabo la misión?” (Mazzucato 2021: 178). Todo lo demás es secundario para 
nuestra autora, tal como para Kennedy lo fue respecto de llegar a la luna o para 
Churchill de ganar la guerra contra los nazis. 


Fijar grandes objetivos, establecer normas adecuadas, destinar recursos y luego 
enrielar mediante diversos incentivos a los diferentes actores para poder lograr 
esos objetivos es el gran modelo de gestión pública que Mazzucato propone 
generalizar. En su diseño no se incluye, como en las propuestas socialistas 
ortodoxas, la estatización masiva de los medios de producción, sino, en su lugar, 
el uso de contratos públicos, subvenciones, préstamos blandos, la manipulación 
de los precios e incluso la creación de mercados previamente inexistentes a fin 
de favorecer a aquellos emprendedores e innovadores que se alineen con las 
propuestas estatales y colaboren con la realización de sus misiones. Como 
explica Mazzucato con toda claridad: 


“Los contratos de adquisiciones, las subvenciones, los préstamos y los sistemas 
de precios deberian recompensar a los innovadores que asumen riesgos para 
resolver problemas publicos (...) Las misiones requieren que las politicas surjan 
en un marco diferente, que no traten de corregir fallas de mercado, sino ‘crearlos 
y conformarlos’ de manera conjunta. Conformar los mercados implica un cambio 
en nuestro lenguaje —y en nuestro pensamiento—, pasar de un modelo en que el 
principal objetivo del Estado es corregir e ‘igualar’ las condiciones a uno en el 
que cree conjuntamente una direcciön y, por lo tanto, favorezca las opciones que 
vayan en esa direcciön. Esto ultimo no consiste en ‘escoger ganadores’, sino a 
quienes estén dispuestos, mediante la alineaciön de los instrumentos que el 
gobierno tiene a su disposiciön para orientar la economia en la direcciön que 
produzca la clase de valor que queremos.” (Ibid.: 129 y 165) 


Se trata, en suma, de lo que podríamos llamar un “Estado-misionero” o también 
“Estado-comandante”, que estructura, orienta y lidera esta nueva “economía de 
las misiones”. Por último, en las conclusiones del libro se resume la amplitud de 
las perspectivas refundacionales del proyecto de Mazzucato y de quienes se 
orientan en la misma dirección: 


“He sostenido que solo podremos abordar los grandes retos si reimaginamos el 
gobierno como un prerrequisito para reestructurar el capitalismo de una manera 
inclusiva, sostenible e impulsada por la innovación (...) La razón por la que hay 
que poner énfasis en repensar el gobierno es sencilla: solo este tiene la capacidad 
de llevar a cabo una transformación a la escala necesaria (...) La tarea no 
consiste en escoger a ganadores ni en dar ayudas, subsidios y garantías 
incondicionales, sino en escoger a quienes están dispuestos. Y las misiones 
consisten en crear mercados, no en corregir sus fallos. Consisten en imaginar 
nuevos ámbitos de exploración. Consisten en asumir riesgos, no solo en 
eliminarlos. Y si esto implica cometer errores por el camino, que así sea.” (Ibid.: 
202-203) 


¿Estamos frente a una nueva utopía? Definitivamente, sí. Los casos más exitosos 


de desarrollo econömico a nivel mundial de los ultimos siglos apuntan en otra 
direcciön, especialmente aquellos que usualmente se consideran como referentes 
que pudieran servir de orientación para el diseño de las políticas públicas en 
distintos países en desarrollo. No hay ninguna evidencia empírica que respalde 
los planteamientos de Mazzucato. En ninguno de los casos aquí analizados se 
observa un predominio del enfoque del Estado-emprendedor, especialmente en 
su versión más extrema, como la que propone Mazzucato o la que se practicó 
por los autoritarismos del período de entreguerras. Con matices, el denominador 
común ha estado siempre en la línea de lo que entendemos por Estado- 
facilitador. 


VIII. Palabras finales sobre la encrucijada de Chile 


Chile se encuentra en un momento crucial de su historia republicana, un punto 
en el que el camino que se ha venido recorriendo, con sus subidas y sus bajadas, 
sus planicies y sus baches, enfrenta una bifurcaciön decisiva y la ruta por la que 
se opte va a tener por largo tiempo gran incidencia en su desarrollo econömico y 
en el bienestar de los chilenos. A partir octubre de 2019 el pais ha vivido un 
proceso de cuestionamiento radical y a menudo violento del Chile de los “treinta 
años”, es decir, de aquel pais construido a partir de la restauración de la 
democracia que hizo posible alcanzar niveles de progreso y reducción de la 
pobreza que parecían inalcanzables no solo para Chile, sino para América Latina 
en general. Se trata, sin duda, de una paradoja mayor que ha sido y seguirá 
siendo analizada y discutida durante mucho tiempo. El éxito logrado generó un 
malestar difuso pero extendido que de diversas maneras —incluyendo una 
inaceptable asonada violentista— se expresó en los distintos episodios que 
conformaron el así llamado “estallido social” iniciado el 18 octubre de 2019. Sus 
consecuencias han sido vastas. Entre ellas está el proceso de renovación 
constitucional que condujo a la formación de la Convención Constitucional y, 
finalmente, al plebiscito del 4 de septiembre. Simultáneamente, en marzo de 
2022 asume el poder un gobierno con un programa decididamente refundacional 
que apunta a erradicar no solo el modelo de desarrollo económico seguido hasta 
entonces, sino el modelo de sociedad que ha prevalecido durante las últimas 
décadas. 


Más allá del juicio de valor que nos merezca lo ocurrido, sería muy superficial 
considerarlo como un mero accidente en un camino que debe simplemente ser 
retomado apenas se marginalicen los extremismos, vuelva a imperar el sentido 
común y se “normalice” la situación. Una cadena tan significativa de hechos 
debe necesariamente tener causas profundas y exige, por ello, profundas 
reformas que adapten el modelo de desarrollo seguido a nuevos desafíos y 
demandas que no surgen de su fracaso, sino de su propio éxito. Como todo 
proceso evolutivo, el desarrollo que hemos experimentado, en especial cuando es 
tan rápido y cambia de manera tan fundamental la estructura social y el 
horizonte de aspiraciones de la población, exige cambios para adaptarse a las 
nuevas circunstancias, entre los cuales cabe incluir tanto la búsqueda de 
fórmulas de inclusión para quienes aspiran a mejorar su calidad de vida y la de 
sus familias, como de protección para quienes van quedando a la vera del 
camino o viven en una situación precaria, y no menos que ello, de participación 
más activa en la formulación y desarrollo de iniciativas que permitan abordar de 


mejor forma los problemas y desafios que son considerados prioritarios por las 
nuevas generaciones. Todo esto, en un contexto en que el desarrollo de las 
nuevas tecnologias de la informacion no solo esta cambiando la forma en que 
nos relacionamos, sino que también, como consecuencia de la creciente 
digitalizaciön de la economia, impone nuevos desafios en el ambito productivo. 
Este diagnöstico debe ser subrayado, ya que se distancia de quienes articulan su 
discurso politico en torno a un supuesto “fracaso del modelo” y de quienes dicen 
ser sus defensores pero que no entienden la necesidad de introducir los cambios 
que sus propios éxitos han hecho imperativos. 


Para poder sacar lecciones relevantes para Chile a partir de los casos estudiados 
en este libro y formular propuestas atingentes es necesario que nos detengamos, 
aunque sea brevemente, en el tipo de malestar y de demandas que han 
motorizado el descontento que ha aflorado durante los últimos afios y que, sin 
duda, seguirá presente por un buen tiempo???, 


Los sucesos chilenos combinaban dos tipos de descontento o malestar, ambos 
bien estudiados y nacidos de los enormes avances del país. El primero trata del 
aumento desbordante de las expectativas, propio del rápido progreso. El segundo 
se refiere a un cambio valórico profundo que ha asumido la forma de una fuerte 
confrontación generacional. Esos dos tipos de descontento apuntan, en cuanto a 
sus conclusiones políticas, hacia lados opuestos, pero es fácil no solo 
confundirlos, sino que se confundan en un deseo común de cambio como el que, 
por ejemplo, le dio una amplia mayoría en el plebiscito del 25 de octubre de 
2020 a la propuesta de redactar una nueva Constitución, pero que ciertamente 
iba mucho más allá de contar con un nuevo texto constitucional. 


El primer tipo de malestar, aquel que ya en la década de 1950 se asoció en países 
como Estados Unidos con la así llamada “revolución de las expectativas 
crecientes”!51, puede llegar a ser especialmente prominente en un país como 
Chile, que en un tiempo tan corto deja la pobreza absoluta tras de sí, ve surgir 
amplias capas medias y experimenta una revolución educacional sin precedentes, 
que en tres décadas multiplicó por diez la cantidad de estudiantes de la 
educación superior. Una situación así pone de golpe al país ante la paradoja de la 
pobreza relativa, por la cual el sentimiento de pobreza puede incrementarse al 
mismo tiempo que la pobreza absoluta se reduce drásticamente. La pobreza 
absoluta trata de la lucha por las cosas más elementales para la vida, mientras 
que la relativa trata de todo aquello que uno puede desear, pero no lograr, y esto 
último crece de manera exponencial cuando podemos levantar la vista de lo más 


apremiante y nuestros horizontes se amplian por el mayor acceso a la educaciön 
y a la información. Por ello puede crecer la frustración y el descontento a pesar 
de nuestros progresos, no menos cuando sabemos que otros sí pueden gozar de 
todo aquello que nos falta, lo que potencia y hace pasar al primer plano al tema 
de la desigualdad. La conclusión de ello es que a lo que se aspira es a recibir una 
porción aún mayor de los frutos del progreso. Para decirlo metafóricamente, no 
es que uno quiera bajarse del tren del éxito, sino viajar, de ser posible, en 
primera clase. 


El segundo tipo de descontento conduce a la conclusión opuesta y también es 
bien conocido. Es aquel que, por ejemplo, experimentó Europa Occidental en 
1968. Fue el año en que la primera generación de europeos nacidos después de la 
guerra, la generación de la paz y el progreso, se alzó con indignación contra la 
mejor Europa que se haya conocido. Su revuelta no fue contra la pobreza ni el 
fracaso, sino todo lo contrario. Tal como en el caso de Chile, su descontento 
estaba propulsado por un sorprendente malestar producto del progreso 
alcanzado. 


En el fondo, se trata de cambios valóricos drásticos producidos por grandes 
avances que en poco tiempo transforman las condiciones de vida de una 
sociedad de una manera radical. Eso es lo que había pasado en la Europa de la 
postguerra y también en el Chile de la democracia restaurada. De esa manera se 
abrió un profundo abismo entre la generación de los padres, crecida bajo duras 
circunstancias (profundas crisis económicas, pobreza, guerra, dictadura), y la de 
los hijos, formados bajo condiciones opuestas (prosperidad creciente, consumo 
de masas, paz, democracia). De acuerdo a los conceptos que Ronald Inglehart 
(1977) acuñó para entender la revuelta juvenil europea del 68 (pero también 
aplicables a la “peace & love-generation” estadounidense), esas condiciones tan 
diferentes de vida dan origen a perspectivas valóricas y preferencias opuestas, 
que van a entrar en un abierto conflicto debido a la excepcional rapidez del 
progreso. Lo que normalmente ocurre de manera evolutiva va por ello a asumir 
la forma de una aguda lucha intergeneracional, en la que la generación joven 
cuestionará el conjunto del orden social existente y buscará utopías alternativas, 
a veces tan lejanas y sorprendentes como la China de Mao y su frenética 
Revolución Cultural. 


En este contexto, la generación adulta representa lo que Inglehart llamó “valores 
materialistas”, propios de la dura lucha por la supervivencia, mientras que los 
jóvenes le dan expresión a “valores postmaterialistas”, formados por una vida en 


que un cierto bienestar se ve como algo natural y las preferencias tienden a 
direccionarse hacia “la buena vida” y la autorrealizaciön personal. De esta 
manera se desvalorizan, o incluso desprecian, las conquistas materiales de los 
padres e igualmente el sistema social que las hizo posibles (los famosos “treinta 
años” en el caso de Chile). Lo que ahora se quiere es una sociedad distinta, más 
humana, ecológicamente sensible, colaborativa, altruista e igualitaria, alejada del 
individualismo, el lucro, el mercado y la competencia. En otras palabras, lo que 
se quiere es bajar del tren del éxito alcanzado, pero sin por ello dejar de vivir con 
todas sus comodidades. 


A este diagnóstico cabe agregar un par de elementos que constituyen una 
restricción fundamental al momento de evaluar la viabilidad de los cambios a los 
que la mayoría de la población aspira. En el corto plazo, Chile atraviesa por una 
coyuntura económica particularmente delicada, derivada de la necesidad de 
ajustar la economía luego de la expansión artificial de los niveles de actividad y 
gasto durante 2021, lo cual derivó en un significativo debilitamiento de las 
finanzas públicas y un proceso inflacionario que amenaza seriamente la 
estabilidad macroeconómica del país. Resolver ambos desequilibrios constituye 
un punto de partida fundamental para avanzar en la generación de los recursos y 
los empleos requeridos para empezar a acortar la brecha entre la realidad y las 
expectativas de la población en una amplia gama de materias. Sin embargo, la 
mala noticia es que el problema de fondo trasciende a esta coyuntura específica: 
el país ha visto caer la tasa de crecimiento potencial de la economía durante la 
última década —crecimiento tendencial, para ser más precisos—, la que 
actualmente apenas supera el 2,5 por ciento del PIB, guarismo absolutamente 
insatisfactorio para poder avanzar de manera decisiva en la solución de los 
problemas más urgentes que aquejan a la población y poder satisfacer sus 
demandas más prioritarias. 


Hay bastante consenso entre los analistas en cuanto a que el bajo potencial de 
crecimiento constituye el principal problema de mediano y largo plazo que 
afecta a la economía chilena, no habiendo dos opiniones en cuanto a la 
importancia e imperiosa necesidad de abordar este problema cuanto antes, 
atacando sus raíces. En este contexto, hay también bastante acuerdo en cuanto a 
que el estancamiento de las ganancias de productividad tiene una cuota muy 
significativa de responsabilidad en esta declinación del potencial de crecimiento, 
el cual se arrastra desde hace más de una década. Por tanto, la cuestión de fondo 
que deberá enfrentar quien sea que gobierne el país es la búsqueda del mejor 
camino para revertir esta tendencia. 


Naturalmente, no hay una única mirada para entender el problema!5?. Por una 
parte están quienes afirman que el modelo chileno de desarrollo “se agotó”, 
argumentando que el salto que significó la liberalización de los mercados, la 
apertura de la economía al comercio internacional y el acento puesto en la 
explotación de los sectores vinculados a los recursos naturales —en los que 
nuestras ventajas comparativas son evidentes— ya cumplió su ciclo, siendo ahora 
necesario avanzar a reformas de “segunda generación” que generen espacios y 
oportunidades para incorporar productos de mayor valor agregado en la matriz 
productiva de Chile. Bajo este enfoque, el tipo de políticas requeridas hace 
necesario un rol más activo del Estado como agente orientador del desarrollo 
productivo en la lógica de lo que hemos definido como Estado-emprendedor. 


Desde la otra vereda, el problema está lejos de provenir de un “agotamiento” del 
modelo, por cuanto en un mundo globalizado las oportunidades son muchas y 
siguen abiertas, incluso más que antes, como consecuencia del amplio desarrollo 
que han tenido las tecnologías de la información y el transporte. Bajo esta 
mirada, las causas del problema hay que buscarlas más bien en un deterioro del 
contexto imperante para impulsar la actividad emprendedora en el país, con todo 
lo que ello implica en términos de nuevos proyectos de inversión y nuevos 
puestos de trabajo, como también para poder avanzar con más fuerza en la 
incorporación de la innovación como factor gatillador de una economía con 
mayores niveles de productividad y un aumento del valor agregado en los bienes 
y servicios que producimos. 


Esto se explicaría, en principal medida, por políticas públicas que no se han 
hecho cargo de los nuevos desafíos y del nuevo contexto en el que se 
desenvuelve la economía chilena (regulaciones laborales, medioambientales, 
conectividad y capacitación digital, entre otros), así como en un retraso en las 
agendas para continuar bajando barreras a la entrada en las distintas industrias, 
factores que son fundamentales para introducir mayor competencia en su sentido 
más profundo: hacer que los mercados sean más “desafiables” por nuevos 
entrantes, incorporando mayor dinamismo e innovación en los distintos sectores 
productivos. La existencia de una genuina competencia en los mercados es, bajo 
esta visión más amplia, un factor clave para gatillar la innovación, por cuanto 
quien bajo esas circunstancias no innova simplemente no logrará subsistir. Bajo 
esta perspectiva, el Estado debe sin duda intervenir, pero no liderando el 
desarrollo “desde arriba”, sino creando las mejores condiciones posibles que 
apoyen y faciliten la tarea de los emprendedores de liderar, “desde abajo”, el 
proceso de desarrollo y transformación económica, tal como se plantea en la 


perspectiva del Estado-facilitador. 


En un contexto amigable con el desarrollo de la actividad emprendedora, bajo un 
régimen de competencia efectiva y con intervenciones estatales centradas en 
tender puentes donde haya caminos cortados entre los distintos actores de este 
proceso, en forma natural se va a ir avanzando hacia la conformaciön de una 
matriz productiva que saque el maximo provecho a las ventajas que posee el pais 
tanto en términos de recursos naturales y de capital humano, como en el tipo y 
calidad de sus instituciones, haciendo de Chile un pais atractivo para invertir y 
desarrollar emprendimientos innovadores. La calidad de la educaciön impartida 
a la poblaciön y el nivel de cualificaciön de la fuerza laboral estan llamadas a 
jugar un rol fundamental en este proceso. En esto el Estado tiene un rol 
fundamental que desempeñar, creando condiciones adecuadas para ello. 


Más allá de la arista puramente económica subyacente a esta mirada, cabe 
también mencionar que desde la perspectiva de apuntar a una mayor inclusión y 
a la posibilidad de que las nuevas generaciones puedan participar más 
activamente en la solución de los problemas que afectan al país, la noción de 
Estado-facilitador -aunque parezca paradöjico— se aproxima de una mejor 
manera a la satisfacción de ese tipo de demandas. Los emprendedores 
desempeñan un rol fundamental como agentes de cambio en la sociedad, por 
cuanto son personas que creen en la capacidad de enfrentar nuevos retos e 
innovar como fuerza capaz de resolver problemas en los más diversos ámbitos y, 
además, se sienten empoderados para jugar un rol protagónico tanto en la 
construcción de su propio futuro como en su aporte para contribuir en forma 
directa a la solución de los problemas que afectan a la sociedad en la que viven. 


En definitiva, lo que está más allá de toda duda es que tanto el debate como las 
experiencias acerca de estos dos modelos contrapuestos de intervención estatal — 
Estado-emprendedor contra Estado-facilitador— son de una relevancia absoluta 
para el Chile de nuestros días y para su futuro. 
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